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Wat brengt iemand ertoe om jarenlang zijn vrije tijd te besteden aan een on-
derwerp, waarvan bijna iedere betrokkene zegt dat er geen sprake is van een 
probleem? Toch is dit precies waar ik me de afgelopen jaren mee heb bezig-
gehouden.  
 
Als burgemeester van Echt-Susteren, een fusiegemeente van drie Middel-
eeuwse stadjes en eenentwintig dorpen en gehuchten in het smalste stukje 
Nederland, liep ik immers aan tegen de praktische belemmeringen van een 
oprechte en transparante ondersteuning van de gemeenteraad vanuit de 
reguliere ambtelijke organisatie. De wil was er wel. Van alle kanten. Maar op 
het moment dat er discussie ontstond over het al dan niet beschikbaar stellen 
van deze ambtelijke capaciteit of er juist exclusieve informatie voor een deel 
van de gemeenteraad verlangd werd, bleek dat de wet- en regelgeving ern-
stig tekortschoot. Neem dan een burgemeester met de behoefte om zich we-
tenschappelijk verder te bekwamen en een inwoner van de gemeente – 
voormalig raadslid zelfs – die nu hoogleraar is aan de Alma Mater van die 
burgemeester en een interessant promotietraject is geboren.  
 
Dat is dus mijn eerste bedankje: Raymond Schlössels heeft mij als mijn pro-
motor, maar ook als voormalig raadslid in de gemeenten Susteren en Echt-
Susteren bijzonder geïnspireerd om mijn praktijkervaringen te vertalen naar 
een wetenschappelijk onderzoek. De suggesties en aanvullingen van co-
promotor Hansko Broeksteeg waren hierbij zonder meer onmisbaar. Ik zou 
nooit tot een voldragen proefschrift zijn gekomen, als beide (co-) promotoren 
niet zo empathisch waren geweest om mijn praktische inslag steeds weer bij 
te sturen naar een wetenschappelijke insteek. 
 
Veel dank ben ik verschuldigd aan ambtenaren, gemeenteraad en college van 
Echt-Susteren. Als burgemeester hebben zij mij de ruimte gegeven om mijn 
theorieën te testen in mijn eigen gemeente. Het ging soms met enig gemor 
gepaard, maar steeds weer bleek dat duidelijkheid en eenvormigheid de 
grootste zekerheden zijn in een politiek-bestuurlijke omgeving. Griffier Mar-
tijntje Hermans, secretaris Guus van Balkom en hoofd juridische zaken Jac-
ques Levels hebben vanaf de eerste dag met mij meegedacht en op alle moge-
lijke manieren meegewerkt aan het opbouwen van een stevig fundament 
voor het vormgeven van ambtelijke bijstand en fractieondersteuning in een 
gemeente. De steun – in de vorm van feedback en soms ook stevige kritiek – 
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die ik regelmatig kreeg vanuit de griffierskring Noord- en Midden Limburg 
was een grote stimulans.  
 
Natuurlijk verdient de alsmaar ondersteunende en motiverende inbreng van 
mijn echtgenote Brigitte een bijzondere vermelding. Juist omdat wij samen zo 
vele jaren hebben doorgebracht op diverse politieke tonelen, komen we tot 
nieuwe inzichten. Zij was en is mijn ideale klankbord. De door haar toege-
paste tactieken op het gebied van motivatie en aansporing laat ik hier maar 
verder buiten beschouwing. Juist zij, die zich ondergeschikt maken aan het 
einddoel, zijn vaak van doorslaggevend belang voor het bereiken ervan. 
 
De vrienden, collega’s en familieleden, die de afgelopen jaren met mij mee-
leefden en mijn enthousiaste verhalen over mijn onderzoek (quasi) geïnteres-
seerd aanhoorden ben ik ook dank verschuldigd.  
 
Ik heb dit boek geschreven vanuit een persoonlijke interesse in de juridische 
achtergronden van de ambtelijke bijstand en de fractieondersteuning voor de 
gemeenteraad. Mijn nieuwsgierigheid is met het afronden van mijn proef-
schrift zeker nog niet gestild. Uiteraard zou het plezierig zijn als (enkele van) 
mijn aanbevelingen hun weg zouden vinden naar wet- en regelgeving, maar 
meer nog zal ik tevreden zijn als mijn werk in de praktijk een positieve bij-
drage zal blijken te leveren aan de inhoudelijke ondersteuning van gemeente-
raden in Nederland. 
 
 1 Inleiding en probleemstelling 
 
1.1 INLEIDING 
Verschillende wijzigingen van de Gemeentewet op rij hebben versterkingen 
willen aanbrengen in de inhoudelijke ondersteuning van de gemeenteraad, 
zijn fracties en zijn leden. Er kwam een griffie,1 het recht op ambtelijke bij-
stand werd ingevoerd2 en vervolgens verstevigd3 en er kwam een recht op 
fractieondersteuning.4 Dat is een goede zaak, maar hebben deze wetswijzi-
gingen hun beoogde effect bereikt? Zijn deze ‘rechten’ wel afdoende in de 
wet- en regelgeving verankerd? Of kunnen we eerder spreken van een ‘Raad 
zonder raadgevers’?  
 
                                                             
1  Art. 107 GemW. Stb. 2002/111; Kamerstukken II 2000/01, 27751. 
2  Art. 33 lid 1 GemW. Oorspronkelijk in 1992 in de Gemeentewet gekomen vanwege het 
amendement Stoffelen/Van der Burg Kamerstukken II 1989/90, 19403, 32. 
3  Art. 33 lid 1 GemW. Stb. 2002/111; Kamerstukken II 2000/01, 27751. 
4  Art. 33 lid 2 GemW. Stb. 2002/111; Kamerstukken II 2000/01, 27751. 
Aan de vooravond van een raadsdebat in een klein stadje over een cen-
trumplan, waar de gemeentelijke politiek al vijftien jaar over spreekt, 
meldt de oppositieleider zich bij de coördinerend ambtenaar. Enkele finan-
ciële stukken zijn immers conform het tweede lid van artikel 25 van de 
Gemeentewet onder geheimhouding ter inzage gelegd voor de raadsleden 
en dit raadslid wenst open daarover te kunnen debatteren, zonder de be-
perkingen van de geheimhouding. Zijn vraag: kan deze geheimhouding 
niet worden opgeheven?  
 
De desbetreffende ambtenaar schat haar positie in en geeft het strikt feite-
lijke – niet politieke – antwoord: Jazeker, de raad kan conform het derde en 
vierde lid van artikel 25 van de Gemeentewet deze geheimhouding ophef-
fen. De achtergrond van de opgelegde geheimhouding is echter niet de 
puur juridische reden, maar het feit dat in de stukken de marges vermeld 
zijn, waarbinnen het college wil onderhandelen over de aankoop van de 
benodigde gronden. 
Tijdens de raadsvergadering vraagt de oppositieleider aan de wethouder 
of de geheimhouding kan worden opgeheven. ‘Nee’, zegt de wethouder, 
‘dat kan niet.’ Hij baseert zich daarbij op de feitelijke situatie, dat hij daar-
mee al zijn kaarten open op tafel zou leggen. ‘Dat klopt niet’, repliceert het 
raadslid. 
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Het was deze ervaring, die mij – als burgemeester van de desbetreffende ge-
meente – er uiteindelijk toe aanzette onderzoek te gaan doen naar het onder-
werp ‘Ambtelijke bijstand en fractieondersteuning aan de gemeenteraad na 
de invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur’. 
 
Griffiers, secretarissen en burgemeesters zeggen in eerste instantie bijna al-
lemaal geen problemen te ondervinden bij het verwerken van aanvragen 
voor ambtelijke bijstand. Hetzelfde geldt voor de fractieondersteuning, of-
schoon opvallend veel gemeenten deze laatste imperatieve wettelijke taak 
niet (meer) uitvoeren.  
 
Bij doorvragen komen er echter altijd wel ervaringen en problemen rondom 
deze onderwerpen naar voren. Deze zijn meestal naar tevredenheid van alle 
partijen opgelost, maar soms zijn ze blijven steken in onduidelijke en niet 
goed doordachte lokale én nationale wet- en regelgeving. Het vinden van 
praktische oplossingen is dan het adagium en meestal werkt dit prima. Maar 
met vindingrijkheid van de betrokkenen is geen rechtszekerheid te garande-
ren. 
 
Deze studie schetst aan de hand van een historische achtergrondbeschrijving, 
een uitgebreid onderzoek naar de wetsgeschiedenis, bestudering van de 
implementatie en evaluatie van de desbetreffende wetgeving en een enquête 
naar de toepassing en ervaringen in alle Nederlandse gemeenten, een beeld 
van de positie, die ambtelijke bijstand en fractieondersteuning innemen in de 
huidige gemeentelijke praktijk. Aan de hand van de ervaringen en de gecon-
stateerde omissies, zullen voorstellen gedaan worden voor verbeteringen in 
de lokale en nationale wet- en regelgeving, zodat de inhoudelijke ondersteu-
ning van de gemeenteraad en zijn leden optimaal kan plaatsvinden, terwijl 
de in de Wet verankerde (duale) verhoudingen gerespecteerd worden en ge-
meenteambtenaren niet terecht komen in een loyaliteitsspagaat. 
‘Uw eigen ambtenaar N.N. heeft mij vanmiddag nog verzekerd dat dat 
wel degelijk kan.’ Er ontspint zich een raadsdebat, waarbij uiteindelijk een 
stemming moet plaatsvinden over het al dan niet opheffen van de ge-
heimhouding op de stukken.  
 
Als de burgemeester na middernacht thuiskomt, treft hij in zijn mailbox de 
ontslagmail van de besproken ambtenaar aan. Zij is er niet van gediend in 
het openbaar als speelbal van de politiek gebruikt te worden... 
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1.2  HISTORIE 
De positie van gemeenteambtenaar heeft nooit een hoofdrol gespeeld in de 
wet- en regelgeving voor Nederlandse gemeenten. Al bij de behandeling van 
de eerste Gemeentewet in de Tweede Kamer in 1851 sprak Thorbecke over de 
gemeenteambtenaren als ‘ambtenaren, agenten van dat gouvernement, die 
wellicht niet de behoorlijke, niet de deugdelijke werktuigen der wet of der 
maatregelen van het gouvernement zijn’.5 Thorbecke zag de ambtenaar dus 
als een ‘deugdelijk werktuig’ van de bestuurder. Het was – in zijn ogen – vol-
strekt overbodig voor deze werktuigen uitvoerige rechtsregels op te stellen.6 
In de Gemeentewet 1851, die in grote lijnen tot 1992 in stand is gebleven, 
werden dan ook slechts drie ambtenaren met name genoemd: de secretaris, 
de ontvanger en de ambtenaar van de burgerlijke stand. Daarnaast werd be-
paald dat de gemeenteraad de bezoldiging van de plaatselijke ambtenaren en 
bedienden regelt en hen benoemt en ontslaat.7  
 
De secretaris was als hoofd van de secretarie de intermediair tussen de bur-
gemeester, het college van burgemeester en wethouders en de raad aan de 
ene kant en het ambtenarenapparaat aan de andere kant.8 Dit kenmerkt de 
spagaat van de secretaris en met hem van de hele ambtelijke organisatie. 
Zeker als de raad als hoogste orgaan en ‘algemeen bestuur’ van de gemeente 
naar een andere positie toegroeit dan het college van burgemeester en wet-
houders, dat met de uitvoering van het beleid steeds meer de rol van ‘dage-
lijks bestuur’ op zich neemt. Dit terwijl het college gaandeweg ook steeds 
meer bij die rol horende bevoegdheden door de raad gedelegeerd of geman-
dateerd krijgt. Daarnaast groeit de ambtelijke organisatie en ontwikkelen de 
specialismen zich zodanig dat de inhoudelijke superioriteit van de ambte-
naar in conflict dreigt te komen met het politieke primaat van wethouder en 
raad. Hiermee wordt de positie van de secretaris uiterst moeilijk. Hij bevindt 
zich in een spagaat met enerzijds de veelal op emotie gebaseerde wensen van 
de politiek en anderzijds de rationele inzichten van de ambtelijke specialis-
ten. 
 
Ofschoon al sinds de jaren vijftig van de vorige eeuw gesproken wordt over 
de ontwikkelingen rondom de positie van de gemeentesecretaris en zijn amb-
tenaren in relatie tot de inhoudelijke ondersteuning van het college en de (in-
dividuele leden van de) gemeenteraad, is het niet deze positie van de secreta-
ris – en in zijn kielzog de hele gemeentelijke ambtelijke organisatie – die in de 
                                                             
5  Francken 1851, p. 192. 
6  Schroot, Van Vliet & Wijma 1978, p. 173. 
7  Artt. 170 en 179 Gemw (oud). 
8  Verkruisen & Vis 1985, p. 74. 
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laatste decennia van de twintigste eeuw aanleiding vormt voor een ingrijpen-
de herziening van de Gemeentewet.  
 
‘De grondslagen van het gemeenterecht bleven (…) vrijwel onomstreden. De 
drieslag – raad-college-burgemeester, de attributie van bevoegdheden over 
deze drie organen, het primaat van de raad en de monistische inslag van het 
gemeenterecht, de erkenning van de gemeentelijke autonomie tegen het de-
cor van de gedecentraliseerde eenheidsstaat, de grondbeginselen van het ge-
meentelijke fiscale stelsel, dat alles bleef onwankelbaar op Thorbeckiaanse 
leest geschoeid.’9  
 
De discussie gaat vooral over samenwerkingsverbanden en bestuurlijke ver-
houdingen. De Gemeentewet wordt in 1992 gemoderniseerd en aangepast 
aan de nieuwe tijd en haar instituten. De grote revolutie in de Gemeentewet 
zal echter niet lang op zich laten wachten. 
 
In april 1996 wordt in de Tweede Kamer, bij de bespreking van de regerings-
voorstellen omtrent de ‘Staatkundige, Bestuurlijke en Staatsrechtelijke Ver-
nieuwing’10 door de leden Te Veldhuis (VVD), Rehwinkel (PvdA) en  
Scheltema-De Nie (D’66) een motie11 ingediend met als dictum ‘verzoekt de 
regering om een analyse te maken van het huidige functioneren van deze 
organen [gemeenteraden en Provinciale Staten, JH] en om alle pro’s en con-
tra’s van monisme en dualisme op provinciaal en gemeentelijk niveau te 
inventariseren en te voorzien van een beleidsmatig oordeel’. Met uitzonde-
ring van de fracties van SGP en GPV werd de motie Kamerbreed onder-
steund. Bij de totstandkoming van het tweede Paarse kabinet in 1998 werd de 
wens van de Kamer opgenomen in het regeerakkoord. Hiertoe wordt ‘een 
Staatscommissie ingesteld die de opdracht krijgt te onderzoeken op welke 
wijze de dualisering van het lokale bestuursmodel vormgegeven kan wor-
den’.12 Deze staatscommissie ‘Dualisme en Lokale Democratie’, die bekend 
zal worden als de ‘Commissie Elzinga’ brengt haar eindrapport uit in 2000,13 
waarna het hierop grotendeels gebaseerde wetsvoorstel14 in mei 2001 aan de 
                                                             
9  Dölle & Elzinga 2004, p. 26. 
10  Kamerstukken II 1995/96, 21427. 
11  Kamerstukken II 1995/96, 21427, p. 136. 
12  Kamerstukken II 1997/98, 26024, 10, p. 75. 
13  Staatscommissie Dualisme en Lokale Democratie 2000. 
14  ‘Wijziging van de Gemeentewet en enige andere wetten tot dualisering van de inrich-
ting, de bevoegdheden en de werkwijze van het gemeentebestuur (Wet Dualisering 
Gemeentebestuur)’, Kamerstukken II 2000/01, 27751. 
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Tweede Kamer wordt aangeboden en per 7 maart 2002 in nagenoeg alle15 Ne-
derlandse gemeenten in werking treedt. 
 
Hoofdonderdeel van de ‘Wet dualisering gemeentebestuur’ (Wdg) is de ont-
vlechting van de bestuursorganen gemeenteraad en college van burgemees-
ter en wethouders. De wethouders maken geen deel meer uit van de ge-
meenteraad en mogen zelfs benoemd worden van buiten de raad. Het be-
stuurlijk primaat verschuift naar het college, maar het regelgevend, controle-
rend en budgettair primaat blijft – nog sterker dan voorheen – bij de raad lig-
gen.  
1.3  AMBTELIJKE BIJSTAND EN FRACTIEONDERSTEUNING 
Bij de herziening van de Gemeentewet in 1992 is het begrip ‘ambtelijke bij-
stand’ via het amendement Stoffelen-Van der Burg16 in de Gemeentewet ge-
introduceerd. In de Wet dualisering gemeentebestuur wordt dit recht op 
ambtelijke bijstand verder geformaliseerd door een verordening, die de ver-
lening van ambtelijke bijstand regelt, verplicht te stellen.17  
 
Na de inwerkingtreding van de Wet dualisering gemeentebestuur dienen ge-
meenten dus een verordening op de ambtelijke bijstand en de fractieonder-
steuning vast te stellen. Veruit de meeste gemeenten nemen de modelveror-
dening van de VNG over, die de bestaande praktijk probeert in te voegen in 
de nieuwe juridische werkelijkheid.  
 
Ruim vijftien jaar na de invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur is 
het merendeel van de veranderingen in structuur en werkwijze van de Ne-
derlandse gemeenten goed verankerd in wet- en (lokale) regelgeving en zijn 
de gewijzigde verhoudingen bekend en geaccepteerd door de directbetrokke-
nen. Er wordt soms nog wel gemijmerd over die goede oude tijd van het mo-
nisme en gemeenteraden zitten nog steeds in een ontwikkelingsproces om 
hun nieuwverworven rechten een prominentere rol te geven, maar in het 
algemeen kent eenieder zijn eigen positie.  
 
Een uitzondering hierop vormt – voor wat betreft de ambtelijke bijstand – het 
ambtelijk apparaat. Artikel 33 van de Gemeentewet en de hieruit voortvloei-
ende Verordening Ambtelijke Bijstand en Fractieondersteuning brengt de 
                                                             
15  De uitzondering geldt voor een aantal gemeenten, die per 1 januari 2003 worden her-
ingedeeld. 
16  Kamerstukken II 1989/90, 19403, 32. 
17  Art. 33 lid 3 GemW. 
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ambtenaar in een moeilijke juridische positie. Aan wie is de ambtenaar ver-
antwoording verschuldigd als hij werk verricht in het kader van ambtelijke 
bijstand? Wat te doen als de modelverordening – stammend uit 2003; herzien 
in 2010 – nog volledig de monistische verhoudingen uitademt en de raad 
zichzelf feitelijk weer zeggenschap toekent over het ambtelijk apparaat? Hoe 
verhoudt artikel 33 van de Gemeentewet zich tot artikel 160 onder c en d van 
de Gemeentewet18 en artikel 102 en verder van de Gemeentewet?19 Kan de 
raad regels stellen over ambtenaren, die ondergeschikt zijn aan het college? 
Hoe ver reikt dan het dualisme in de ambtelijke praktijk van de Gemeente-
wet?  
 
Onderbelicht is het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet, het recht 
op fractieondersteuning. Als vanuit het niets kwam het recht op fractieonder-
steuning bij amendement in artikel 33, tweede lid van de Gemeentewet te-
recht. De bedoeling van de indieners (De Cloe c.s.) was om het de fracties 
mogelijk te maken zelfstandig inhoudelijke ondersteuning te organiseren en 
te financieren.  
 
De VNG-modelverordening Ambtelijke Bijstand en Fractieondersteuning 
spreekt in artikel 6 slechts over financiële ondersteuning, waarna in artikel 7 
enkele beperkingen worden opgelegd aan de bestedingsdoelen van deze ex-
tra financiën voor de fracties.  
 
‘Voor wat betreft de inhoudelijke besteding van de fractieondersteuning 
wordt de fracties grotendeels de vrijheid gelaten. Minimumvoorwaarde is 
wel dat de bijdrage besteed wordt aan raadswerkzaamheden’,20  
 
zo stelt de toelichting op artikel 7.  
 
Hoe hoog zijn de bedragen, die de fracties in het kader van de fractieonder-
steuning ontvangen?  
 
‘Tussen gemeenten bestaan enorme verschillen. Variërend van een paar hon-
derd tot veertigduizend euro per fractie per jaar. Daarbovenop kan dan nog 
een vergoeding per fractielid komen, tussen de 250 en 4000 euro. Er bestaan 
ook gemeenten die weliswaar een verordening hebben, maar geen bedragen 
hebben vastgesteld in de begroting’,  
 
                                                             
18  Bevoegdheden van het college met betrekking tot de ambtelijke organisatie. 
19  Het college benoemt de secretaris. De secretaris staat het college bij. 
20  VNG 2010, toelichting art. 7. 
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schrijft adviesbureau Necker van Naem op zijn website.21 Vanwege deze 
grote verschillen én de onduidelijkheid in de bestedingsvoorschriften krijgt 
het onderwerp herhaaldelijk – negatieve – aandacht in de pers.22  
 
Maar er zijn meer knelpunten. Zo kunnen ook vraagtekens geplaatst worden 
bij de status van de fractieondersteuning: moet deze geldstroom gezien wor-
den als een subsidie of niet?  
 
Dit alles laat nog onverlet dat de Gemeentewet het begrip ‘groepering’ (waar 
artikel 33, tweede lid van de Gemeentewet over spreekt) niet kent, om nog 
maar te zwijgen van ‘fractie’. De enige wet, waarin de (politieke) groepering 
voorkomt, is de Kieswet. Aan wie komt de fractieondersteuning nu toe? Aan 
de fractie in de gemeenteraad of aan de geregistreerde politieke partij? 
 
Maar wat betekent het als (individuele) raadsleden geen enkele rechtstreekse 
informatie meer krijgen vanuit het ambtelijk apparaat, welke gevolgen heeft 
dit dan voor de informatiepositie van de raad en hoe verhoudt deze opstel-
ling zich tot de informatieplicht conform de artikelen 169 en 180 van de Ge-
meentewet?  
 
Op landelijk niveau steekt een vergelijkbare discussie regelmatig de kop op, 
met als ijkpunt de ‘Oekaze van Kok’ uit 1998,23 waarin het rijksambtenaren 
wordt verboden rechtstreekse contacten te onderhouden met Kamerleden. 
Over deze oekaze wordt regelmatig met de Kamer gedebatteerd, hetgeen re-
sulteert in een tweetal moties,24 die echter beide niet door het kabinet worden 
uitgevoerd. In 2011 promoveerde Guido Enthoven op een empirisch onder-
zoek naar de informatierelatie tussen regering en parlement onder de titel 
‘Hoe vertellen we het de Kamer?’25 Ten aanzien van de informatierelatie tus-
sen raad en gemeenteambtenaar ontbreekt deze wetenschappelijke onder-
bouwing. 
 
Een vergelijking maken van de toepassing van ambtelijke bijstand en fractie-
ondersteuning tussen het lokale en het nationale niveau zou gelijk staan aan 
het vergelijken van appels met peren. Of beter nog: erwten met pompoenen. 
De organisatie van de Tweede Kamer (vergelijkbaar met de griffie bij een ge-
                                                             
21  http://www.necker.nl/blog/regels-en-handreikingen-voor-besteding-fractiegeld/ 
22  Zie bijvoorbeeld http://www.rtlnieuws.nl/nieuws/binnenland/bonnetjes-fractievergoe-
ding#node_750041. 
23  Officieel ‘Aanwijzingen Externe Contacten Rijksambtenaren’, Staatscourant 1998/104, 
p. 8. 
24  Kamerstukken II 2007/08, 30184, 18 (Motie Duyvendak c.s.) en Kamerstukken II 2011/12, 
33000, VII, 111 (Motie Berndsen c.s.). 
25  Enthoven 2011. 
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meente) telt ruim 575 FTE’s, terwijl bij het overgrote deel van de Nederlandse 
gemeenten het aantal griffiemedewerkers op de vingers van één hand is te 
tellen. Daarnaast zijn de fractiebudgetten26 (vergelijkbaar met de gemeentelij-
ke fractieondersteuning) in de Tweede Kamer groot genoeg om per fractie 
minimaal twee secretariële en twee beleidsmedewerkers aan te trekken, 
waarbij voor grote fracties één secretariële en één beleidsmedewerker per 
fractielid uit het fractiebudget bekostigd kunnen worden. Tel hierbij op de 
omvangrijke budgetten en bijbehorende staf, die de grote partijen op hun 
partijbureaus kunnen aanstellen en de vergelijking met de inhoudelijke on-
dersteuning van een doorsnee gemeenteraadsfractie blijkt van een totaal an-
dere orde te zijn.  
1.4  PROBLEEMSTELLING 
De (juridische) relatie en interactie tussen het eerste en tweede lid van artikel 
33 van de Gemeentewet, de rechtmatigheid van het derde lid noch de afzon-
derlijke onderdelen van dit artikel zijn ooit uitgebreid wetenschappelijk te-
gen het licht gehouden, waarbij beide onderwerpen (ambtelijke bijstand en 
fractieondersteuning) in de loop der jaren niet konden rekenen op veel empa-
thie en oplossend vermogen vanuit ‘Den Haag’. De gemeenteraad dreigt 
hierdoor de facto een raad zonder raadgevers te worden.  
 
De centrale vraag in dit onderzoek luidt:  
 
Hoe is het recht op ambtelijke bijstand en fractieondersteuning ontstaan en op welke 
wijze is dit recht – zoals geregeld in artikel 33 van de Gemeentewet – verankerd in 
lokale regelingen; welke praktische gevolgen heeft de opname van het recht op ambte-
lijke bijstand en fractieondersteuning in wet- en regelgeving voor de (inhoudelijke) 
ondersteuning van de gemeenteraad en voor de (juridische) positie van de betrokken 
gemeenteambtenaren? 
 
Bij de beantwoording van deze vraag zal gezocht worden naar hiaten in de 
huidige wet- en regelgeving en zal bezien worden welke suggesties er te ge-
ven zijn voor het verbeteren van de juridische en praktische inbedding van 
ambtelijke bijstand en fractieondersteuning in de gemeentelijke regelgeving. 
                                                             
26  Tweede Kamer 1997. 
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1.5  ONDERZOEKSOPZET EN UITWERKING 
Het onderzoek met als onderwerp ‘Ambtelijke bijstand en fractieondersteu-
ning na de invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur’ kent de vol-
gende indeling: 
 
1. Inleiding en probleemstelling 
2. Historische achtergrond van de ambtelijke bijstand en de fractieonder-
steuning (hoofdstuk 2, § 2.2).  
Hierbij wordt stilgestaan bij o.a.: 
a. De positie van de secretaris (artikel 102 van de Gemeentewet – oud, 
de ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris door de jaren heen 
conform artikel 110 Gemeentewet – oud). 
b. De positie van de ambtenaren op de secretarie en bij de overige ge-
meentelijke diensten (artikelen 179 en 211 Gemeentewet – oud). 
c. De informatievoorziening door gemeenteambtenaren richting de 
raad (onder andere artikel 148 Gemeentewet – oud). 
3. Beschrijving van het wetgevingsproces, dat geleid heeft tot de wettelijke 
verankering van ambtelijke bijstand en fractieondersteuning in de Ge-
meentewet door middel van amendering van de herziening Gemeente-
wet 1992 (hoofdstuk 2, § 2.3) en de Wet dualisering gemeentebestuur, in-
clusief de parlementaire behandeling en de amendementen Stoffelen-Van 
de Burg en De Cloe c.s. op artikel 33 Gemeentewet (hoofdstuk 3).  
4. De uitwerking van de wetgeving in verordeningen en ambtsinstructies 
aan de hand van de Modelverordening ambtelijke bijstand en fractieon-
dersteuning en de Modelinstructies voor de secretaris en de griffier van 
de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (hoofdstuk 4). Hierin komen 
uitgebreid aan de orde de verhouding van deze modelinstructies en mo-
delverordeningen met andere wetgeving, zoals de Algemene wet be-
stuursrecht. Daarnaast wordt gekeken naar de gewijzigde positie van de 
secretaris en de griffier (artikelen 102 en verder, 107 en 160 onder c en d 
van de Gemeentewet en de artikelen 125, 125c en 134 van de Ambtena-
renwet en de ambtsinstructies voor de secretaris en de griffier). 
5. De evaluaties van de wetgeving en de implementatie hiervan, die door 
diverse commissies zijn uitgevoerd in de jaren na de invoering van de 
Wet dualisering gemeentebestuur, inclusief de uit deze evaluaties voort-
gekomen wetgeving (hoofdstuk 5). Hierbij wordt ook aandacht besteed 
aan de positie van de gemeenteambtenaar, die in een loyaliteitsspagaat 
terecht lijkt te komen bij advisering van de gemeenteraad enerzijds en 
het college van burgemeester en wethouders anderzijds. 
6. Toepassingen in de praktijk. Op basis van een enquête onder alle Neder-
landse gemeenten wordt de diversiteit in de toepassing van artikel 33 
van de Gemeentewet en van de daaruit voortvloeiende en daarmee sa-
menhangende lokale regelgeving in kaart gebracht (hoofdstuk 6). 
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7. Aan de hand van de bevindingen uit het bovenstaande wordt in de vorm 
van ‘algemene observaties' een beeld geschetst van de huidige praktijk 
en de verhouding van deze praktijk met de juridische basis, waarop zij 
gestoeld is. In een drietal categorieën worden vervolgens scenario’s ter 
verbetering voorgesteld (hoofdstuk 7). 
1.6  METHODE EN VERANTWOORDING 
Deze studie bestaat grotendeels uit deskresearch, waarbij ruimschoots ge-
bruik is gemaakt van (gedigitaliseerde) rapporten, artikelen, databases, maar 
bovenal de Handelingen met bijlagen van de Eerste en Tweede Kamer der Sta-
ten-Generaal. Een belangrijk voordeel bij de analyse van de Kamerstukken 
was mijn uitgebreide persoonlijke ervaring rond het Binnenhof. Ruim tien 
jaar werkte ik bij de Tweede Kamer. Als pas afgestudeerd politicoloog onder-
steunde ik de grootste Kamerfractie als beleidsmedewerker en later – na een 
periode van twaalf jaar in het bedrijfsleven – was ik zeven jaar lang Kamer-
lid.  
 
Het nadeel bij de bestudering van het ontstaan van de Nederlandse wetge-
ving is voor veel wetenschappers de grote hoeveelheid ongeschreven regels, 
die gelden op het Binnenhof. Ik heb ervaren hoe groot het voordeel is, als 
deze regels onderdeel zijn gaan uitmaken van je persoonlijke DNA. Daarbij 
komt het voordeel van een groot netwerk in de wereld van het Binnenhof. 
Nagenoeg alle hoofdrolspelers in het beschreven politieke proces ken ik per-
soonlijk. Maar voor dit onderzoek waren de informele contacten met de amb-
telijke kamermedewerkers nog nuttiger. Een telefoontje naar een ervaren 
commissiegriffier was vaak voldoende om te toetsen of een procedurele ver-
onderstelling juist was. Dit heeft mijn onderzoek zeker vergemakkelijkt. 
 
Daarnaast werd de praktische toepassing van ambtelijke bijstand en fractie-
ondersteuning in de Nederlandse gemeenten in kaart gebracht door middel 
van een enquête onder alle Nederlandse gemeenten. Een verantwoording 
over de opzet, uitvoering en analyse van deze enquête is bij het begin van het 
desbetreffende hoofdstuk opgenomen. 
 
Bij de beschrijving van de praktische toepassing in Nederlandse gemeenten 
worden – in kaders – diverse voorbeelden omschreven van praktijksituaties 
in grote en kleinere gemeenten. Deze praktijkvoorbeelden zijn mij gedurende 
de looptijd van dit onderzoek aangereikt door collega-gemeentebestuurders 
en ambtenaren. Alle voorbeelden zijn gecheckt en de plaats van handelen en 
de namen van de betrokkenen zijn bij mij bekend. Enkele voorbeelden stam-
men ook uit mijn eigen praktijk als burgemeester van de gemeente Echt-
Susteren.  
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Tenslotte hebben de vele informele gesprekken met raadsleden, bestuurders, 
griffiers, gemeentesecretarissen, gemeenteambtenaren en andere betrokke-
nen over het onderwerp van deze studie telkenmale bijgedragen aan een ver-
dere verscherping van de inzichten in de materie en de mogelijke oplos-
singsrichting. 
 




Deze studie gaat over ambtelijke bijstand en fractieondersteuning voor raads-
leden, raadsfracties en gemeenteraden in de Nederlandse gemeenten anno 
2018.  
 
In de periode tussen het ontstaan van de Nederlandse staat en heden ten 
dage is een aantal ontwikkelingen van evident belang om de uiteindelijke 
afwegingen, die geleid hebben tot het ontstaan van de huidige wet- en regel-
geving over ambtelijke bijstand en fractieondersteuning, te kunnen plaatsen. 
Zeker het geleidelijke proces, dat de introductie van een duaal bestel in ge-
meenten (en provincies) tot een logische stap maakte, is van groot belang om 
de primaire vraagstelling toe te lichten. Vandaar dat in dit hoofdstuk begon-
nen wordt met het schetsen van de weg naar de dualisering van het gemeen-
tebestuur.  
 
Allereerst zal de rol van de ambtelijke bijstand geplaatst worden in een histo-
risch perspectief. Dit zal uitmonden in de eerste vermelding van het recht op 
ambtelijke bijstand in de Gemeentewet. 
2.2  AMBTELIJKE BIJSTAND IN HISTORISCH PERSPECTIEF 
Tot de Franse tijd (de stichting van de Bataafse republiek in 1795) is er geen 
sprake van een (uniforme) gemeentelijke structuur in Nederland. Het groot-
ste deel van het huidige Nederland maakt deel uit van de Republiek der 
Verenigde Nederlanden (1579-1795). In deze republiek hebben de steden – er 
werden ongeveer 80 steden als zodanig erkend – een vrijwel zelfstandige 
positie. In de gewestelijke Staten hebben de steden een zwaardere stem dan 
de andere leden of standen.1 In staatsrechtelijk opzicht kent het platteland 
geen staatsrechtelijke bevoegdheid.2 Het wordt in de gewestelijke staten aan-
vankelijk vertegenwoordigd door de adel, maar de bewoners kunnen op de 
inbreng van deze adellijke afgevaardigden geen invloed uitoefenen. Als de 
                                                             
1  In de gewestelijke Staten waren vertegenwoordigd: de adel, de geestelijkheid en de 
steden. 
2  Burger & Nieuwenhuizen 1969, p.13. 
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plaats van de adel in de staten vervalt, wordt de stem van het platteland ook 
formeel niet meer gehoord. Alle macht ligt dus bij de steden. 
 
Naar het Franse voorbeeld wordt de invloed van het platteland onder de 
Bataafse republiek (1795-1806) beduidend groter. De Staatsregeling van 1798 
is sterk centralistisch, waarbij de steden en het platteland worden gelijkge-
schakeld. In feite krijgen ze allebei even weinig te zeggen. Ze worden ‘admi-
nistratieve lichamen, ondergeschikt en verantwoordelijk aan het uitvoerend 
bewind’.3 In 1801 komt alweer een nieuwe Staatsregeling, die korte metten 
maakt met de centralisatie en de gemeenten de mogelijkheid geeft om – met 
goedkeuring van het departementale bestuur – een eigen bestuursinrichting 
te kiezen. In deze regeling werd nadrukkelijk aandacht besteed aan de positie 
van de secretaris. In de ‘instructie voor de gemeentebesturen’ werd de secre-
taris genoemd ‘als door elk gemeentebestuur ten spoedigste te benoemen, 
terwijl een aantal artikelen de contouren van zijn functie schetsten’.4 
 
Dit wordt alweer snel tenietgedaan in de constitutie van het Koninkrijk Hol-
land (1806-1810), waarin bepaald wordt dat er wetgeving moet komen rond-
om de inrichting van gemeentebesturen. Het sterk centralistische karakter 
van deze wet laat echter van de zelfstandigheid van de gemeenten weinig 
over.  
 
Na de inlijving bij Frankrijk (1810-1813) wordt de zeer centralistische Franse 
Gemeentewet in Nederland van kracht. De burgemeester is ondergeschikt 
aan het centrale gezag en de gemeenteraad heeft slechts een adviserende 
bevoegdheid aan de burgemeester.  
 
Vanaf het ontstaan van het Koninkrijk der Nederlanden geeft de Grondwet 
van 1815 inhoud aan de nieuwe staatsinrichting. Wat betreft de gemeenten 
wordt het oude verschil tussen stad en platteland weer in ere hersteld. Zowel 
stedelijke als plattelandsgemeenten kunnen hun eigen reglement maken, 
waardoor de variëteit aan staatsrechtelijke inrichtingen van gemeenten groot 
is. Deze reglementen moeten bekrachtigd worden door de Koning, na advies 
van de provinciale staten. In de praktijk wordt echter in 1824 een reglement 
voor alle stedelijke gemeenten (met uitzondering van Amsterdam) vastge-
steld en in 1825 een algemeen reglement voor alle plattelandsgemeenten. 
Deze reglementen zijn opnieuw sterk centralistisch van aard en leveren de 
gemeenten over aan de willekeur van het centrale gezag. De secretaris wordt 
                                                             
3  Burger & Nieuwenhuizen 1969, p. 13. 
4  Brederveld 1998, p. 182. 
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conform deze reglementen door de Koning benoemd uit een voordracht van 
enkele personen, opgesteld door het gemeentebestuur.5 
 
In de steden worden de stedelijke raden gekozen door kiescolleges, die zijn 
samengesteld op basis van de bijdrage van hun leden aan de directe belastin-
gen. De raadsleden op het platteland worden echter benoemd door provinci-
ale staten voor een periode van zes jaar. Er kan dus niet gesproken worden 
van verkiezing – op welke manier dan ook – van de gemeenteraden buiten 
de steden. 
 
Nederland is – waarschijnlijk ook vanwege de bestuurlijke chaos van de laat-
ste halve eeuw – rond 1850 een economisch en sociaal achtergebleven land. 
De snelle ontwikkelingen in economie en maatschappij hebben tot grote ver-
anderingen geleid in omringende landen als Frankrijk, Duitsland, Groot-
Brittannië en het zelfstandig geworden België. In deze sfeer schrijft  
Thorbecke in 1848 zijn Grondwet en presenteert hij in 1851 de eerste Ge-
meentewet. Deze laatste leidt tot grote ontevredenheid bij een groot deel van 
de gevestigde orde, met Zijne Majesteit voorop. Vooralsnog worden – bang 
als men was voor het revolutiespook, dat sinds 1848 rondwaarde door Euro-
pa – de progressieve wetten van Thorbecke gedoogd, maar als de dreiging 
van de revolutie is overgewaaid, probeert de Koning met zijn getrouwen 
alsnog een meer centralistische structuur te herintroduceren. De positie van 
de Koning is echter niet sterk genoeg om deze stap terug af te kunnen dwin-
gen.6 De nieuwe Grondwet heeft reeds zijn werk gedaan. 
 
Met de Gemeentewet van 1851 wordt de basis gelegd van de gemeentelijke 
staatsinrichting, zoals die vandaag nog grotendeels geldt. Het duurt tot 1992 
vooraleer de Gemeentewet van 1851 wordt vervangen en bij de invoering 
van het dualisme in 2002 wordt de nieuwe Gemeentewet opnieuw ingrijpend 
herzien. Basis en structuur blijven echter grotendeels overeind. 
 
Toch is de politiek-bestuurlijke situatie in 1851 volstrekt anders dan één (of 
anderhalve) eeuw later. Het politieke leven anno 1851 was een zaak van ‘zeer 
weinigen’.7 De politiek wordt gemaakt en gedragen door een exclusieve kaste 
van adel, hof, patriciaat, hoge officieren en enkele hoge ambtenaren. Daar-
naast – en steeds vaker daar tegenover – staan de fabrikanten, de minder 
rijke kooplieden, de herenboeren en de vrije beroepsbeoefenaren; zeg maar 
de achterban van Thorbecke. Het echte ‘volk’ achter de kiezers, de midden-
stand en al helemaal de arbeiders en de boeren, zijn absoluut afwezig in de 
                                                             
5  Brederveld 1998, p. 182. 
6  Boogman 1983, p. 170-173. 
7  Staatscommissie Dualisme en lokale democratie 2000, p. 30. 
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politiek. Algemeen (mannen-) kiesrecht is zelfs in theorie onbespreekbaar, 
terwijl dit in bijvoorbeeld de Verenigde Staten, Frankrijk en grote delen van 
Duitsland al usance is.  
 
Het is dan ook bijzonder dat een wet, die in deze context geschreven is, bijna 
anderhalve eeuw lang bruikbaar zou blijken te zijn. Enerzijds kan dit toege-
schreven worden aan de vooruitziende blik van Thorbecke. Anderzijds aan 
de flexibele interpretatie van de wetsartikelen, die in de loop der tijd werden 
aangepast aan de veranderende omstandigheden.  
 
De positionering van de ambtelijke ondersteuning aan de gemeentelijke be-
stuursorganen is een uitstekend voorbeeld hiervan. In de periode waarin de 
Gemeentewet van 1851 tot stand komt – om nog maar te zwijgen van de tijd 
van de Verenigde Nederlanden en de Bataafse Republiek – spelen op ge-
meentelijk gebied ambtenaren geen rol van (beleidsinhoudelijke) betekenis.  
 
Tijdens de behandeling van de Gemeentewet in de Tweede Kamer in 1851 
spreekt Thorbecke over de gemeenteambtenaren als ‘ambtenaren, agenten 
van dat gouvernement, die wellicht niet de behoorlijke, niet de deugdelijke 
werktuigen der wet of der maatregelen van het gouvernement zijn’.8 Thor-
becke ziet de ambtenaar dus als een ‘deugdelijk werktuig’ van de bestuurder. 
Het is – in zijn ogen – volstrekt overbodig voor deze werktuigen uitvoerige 
rechtsregels op te stellen.9 ‘In het algemeen bemoeit zich de Gemeentewet 
met het plaatselijk ambtenaarspersoneel ternauwernood’, zegt Oppenheim.  
 
‘De rechtstoestand der plaatselijke ambtenaren en bedienden is in zijne alge-
meenheid in de Gemeentewet ongeregeld gebleven, zoodat tegen willekeur 
en luim van de zijde van de gemeentelijke bestuursorganen op dit gebied al-
leen het koninklijk vernietigingsrecht iets vermag en niet eens veel.’10 
 
Een uitzondering vormt – naast de ontvanger11 en de ambtenaar van de bur-
gerlijke stand (die niet ondergeschikt is aan het gemeentelijk gezag) – de 
secretaris. Nadat in het eerste artikel van de Gemeentewet 1851 de bestuurs-
organen van de gemeente zijn genoemd, wordt de secretaris (en de ontvan-
ger) al in het tweede artikel ten tonele gevoerd. Oppenheim zegt hiervan dat  
 
                                                             
8  Francken 1851, p. 192. 
9  Schroot, Van Vliet & Wijma 1978, p. 173. 
10  Oppenheim & Van der Pot 1928, deel II, p. 337. 
11  De ‘gemeenteontvanger’ was een soort penningmeester van de gemeente. Hij was be-
last met de invordering van alle inkomsten en ontvangsten van de gemeente. 
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‘zijn betrekking tot het gemeentebestuur een zóó innige was en dat hunne 
werkzaamheid op den bestuursgang, op zijne “inrichting” dermate inwerkte, 
dat er alle reden was, zoowel om hunne personen en functiën in de inrichting 
van het gemeentebestuur te betrekken, als om in hunnen aanzien den raad de 
handen niet geheel vrij te laten.’12  
 
De bedoeling van artikel 2 van de Gemeentewet (oud) was dus enige rechts-
bescherming te bieden aan de twee mede beleidsbepalende ambtenaren ter 
secretarie.  
 
In het begin van de twintigste eeuw was er veel discussie over de rechtsposi-
tie van ambtenaren. Op 21 mei 1917 werd bij Koninklijk Besluit13 een ‘Staats-
commissie ter voorbereiding van algemeene wettelijke regelen betreffende 
den rechtstoestand van ambtenaren’ (De ‘Staatscommissie Dresselhuys’14) 
ingesteld. De rapportage15 van deze staatscommissie vormde mede de basis 
van de indiening van een wetsvoorstel16 op 10 januari 1920, wat uiteindelijk 
zou uitmonden in de Ambtenarenwet 1929. De achtergrond van het indienen 
van deze wet staat duidelijk in de Memorie van toelichting:  
 
‘In de laatste tientallen van jaren heeft de overheid de grenzen harer werk-
zaamheid telkens uitgezet. Met de toeneming van den omvang van haar taak 
ging een uitbreiding van het aantal harer dienaren hand in hand. Het korps 
der ambtenaren is niet alleen aanmerkelijk vergroot; zijne samenstelling is 
ook geheel gewijzigd. Oudtijds vulden de bij de administratie, de recht-
spraak en het onderwijs werkzame krachten vrijwel uitsluitend de rangen 
der ambtenaren. Dat is geheel veranderd. Sinds de overheid zich allerlei ma-
terieele belangen aantrok, heeft zij ook tot de behartiging daarvan een menig-
te personen in haren dienst gesteld.’17  
 
De gemeentelijke ambtenaren worden direct duidelijk benoemd:  
 
‘Een laatste element van verwikkeling schuilt eindelijk in het feit, dat de 
ambtenaren slechts ten deele in ‘s Rijks dienst werkzaam zijn. Duizenden 
ambtenaren werden door de lagere openbare lichamen, vooral door de ge-
                                                             
12  Oppenheim & Van der Pot 1928, deel II, p. 340. 
13  KB 21 mei 1917, nr. 27.  
14  Van der Pot e.a. 1932, p. 65. 
15  Op 4 april 1919; cf. Van der Pot e.a. 1932, p. 65. 
16  Bijlagen Tweede Kamer 1919/20, nr. 357. 
17  Bijlagen Tweede Kamer 1919/20, nr. 357, p. 15. 
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meenten, aangesteld. Bij de regeling van hunne positie dient men ook daar-
aan indachtig te zijn.’18  
 
Maar het duurde allemaal heel erg lang. Met name de grotere gemeenten 
werden ongeduldig.  
 
‘Het besef, dat hier een belangrijke leemte is, heeft in de grootere gemeenten 
de besturen zelf de hand aan den ploeg doen slaan. Men is den rechtstoe-
stand van het eigen personeel bij verordening gaan regelen, daarbij gewoon-
lijk een onderscheid makend tusschen ambtenaren en werklieden, degenen 
die een publiekrechtelijke functie vervullen en zij, die geacht worden in pri-
vaatrechtelijke betrekking tot de gemeente te staan.’19  
 
Kranenburg gaat – in hetzelfde tijdsgewricht – dieper in op dit onderscheid:  
 
‘Ambtenaar is hij, zoo pleegt men te omschrijven, wanneer hij den staat dient 
in een publiekrechtelijke functie, arbeider in den zin der wet, wanneer hij in pri-
vaatrechtelijke dienstbetrekking tot de corporatie staat. Nu is daarmee de 
moeilijkheid niet opgelost, maar verschoven; de vraag wordt dan: wanneer is 
een dienst publiekrechtelijk, wanneer privaatrechtelijk? De vraag is netelig, 
omdat de geheele onderscheiding tussen publiek- en privaatrecht zoo onze-
ker is.’20  
 
Kranenburg heeft het er moeilijk mee:  
 
‘Mijns inziens heeft de wet implicite de opvatting aanvaard, dat er geen prin-
cipiëel, uit den aard der verhoudingen zelve voortvloeiend, verschil tusschen 
een publiek-rechtelijke en een privaat-rechtelijke dienstverhouding bestaat. 
Immers, ware dat het geval, dan zou het niet van de keuze van de betrokken 
organen kunnen afhangen een dienstverhouding nu eens als publiek-rechte-
lijke, dan weer als een privaat-rechtelijke, beheerscht door het B.W. te be-
schouwen.’21 
 
Het wetsvoorstel zal het eindstadium van Wet niet halen. Oppenheim publi-
ceert in 1932 een derde deel van zijn standaardwerk Het Nederlandsch Gemeen-
terecht, waarbij hij aangeeft dit te doen omdat de eerste twee delen aan bruik-
baarheid verliezen, onder andere vanwege de aanname van de ‘Ambtena-
renwet 1929’.  
                                                             
18  Bijlagen Tweede Kamer 1919/20, nr. 357, p. 15. 
19  Oppenheim & Van der Pot 1928, deel II, p. 339. 
20  Kranenburg 1925, p. 337.  
21  Kranenburg 1925, p. 338. 
De weg naar dualisering van het gemeentebestuur 21 
 ――― 
‘Het wetsvoorstel, waarvan deel II, p. 339, melding werd gemaakt, is in 1928 
ingetrokken, nadat bij Koninklijke boodschap van 21 juli 1928 een nieuw 
ontwerp was ingediend betreffende dezelfde materie. Nadat dit ontwerp in 
de laatste maanden van 1929 in de beide Kamers was behandeld, werd het de 
wet van 12 december 1929, Stbl. 530, die als Ambtenarenwet 1929 bekend 
staat.’22  
 
‘Deze wet oefent ook op den rechtstoestand der gemeenteambtenaren een be-
langrijken invloed uit’,  
 
zo stelt Oppenheim.23  
 
Het nieuwe ontwerp hield nauwgezet rekening met de na 1921 ingezette 
bezuinigingsperiode.  
 
‘Het zwaartepunt van het nieuwe ontwerp kwam te liggen bij de recht-
spraak. De vaststelling van het materieele ambtenarenrecht zou, behalve wat 
betreft die onderwerpen, welke als samenhangend met het burgerlijk recht in 
de wet moesten worden opgenomen, blijven berusten bij de organen, die te-
voren tot regeling bevoegd waren; deze organen werden echter thans ver-
plicht omtrent de met name genoemde onderwerpen regelingen vast te stel-
len; ten aanzien van de lagere organen werd deze verplichting van een deug-
delijke sanctie voorzien.’24 
 
Terug naar de specifieke positie van de gemeentesecretaris. Oud25 verwijst in 
dit kader naar de voorgangers van de gemeentesecretaris, de ‘pensionarissen’ 
van de steden in de tijd vóór 1795.  
 
‘Zij maakten deel uit van de stedelijke magistratuur en ontleenden hun naam 
aan de omstandigheid dat zij het enige lid van die magistratuur zijn, dat een 
bezoldiging ontving. Ongetwijfeld waren die pensionarissen in beginsel aan 
de magistraat ondergeschikt, doch de feitelijke positie van velen hunner was 
zodanig, dat zij de leiding hadden bij de behandeling der zaken.’26 
 
Oppenheim breekt een lans voor de verbetering van de rechtspositie van de 
gemeenteambtenaar:  
 
                                                             
22  Oppenheim & Van der Pot 1928, deel III, p. 213. 
23  Oppenheim & Van der Pot 1928, deel III, p. 213. 
24  Van der Pot e.a. 1932, p. 65. 
25  Oud 1956, deel I, p. 495. 
26  Oud 1956, deel I, p. 495. 
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‘De poging om den rechtstoestand der gemeente-ambtenaren te regelen als 
onderdeel van de regeling van de rechtstoestand der ambtenaren in het al-
gemeen is (…) tot dusver evenmin geslaagd.’27 
 
Het is dus begrijpelijk dat Thorbecke zich bijna een eeuw eerder beperkt tot 
secretaris, ontvanger en ambtenaar van de burgerlijke stand. Voor het overi-
ge wordt bepaald dat de gemeenteraad de bezoldiging van de plaatselijke 
ambtenaren en bedienden regelt en hen benoemt en ontslaat.28 Dat zijn de 
‘werktuigen’ van Thorbecke. Zij voeren slechts uit en hebben geen invloed op 
het beleid. Dit past in het beeld van de gemeentelijke taken en verantwoorde-
lijkheden medio negentiende eeuw. In een strak centralistisch geleide staat 
heeft de gemeente nauwelijks (of geen) beleidstaken. De ‘nachtwakersstaat’, 
zoals die eeuwenlang bestaan heeft en waarin de overheid slechts garant 
staat voor de veiligheid van de burger, begint zich echter vanaf de jaren tach-
tig van de negentiende eeuw langzaamaan te ontwikkelen tot de ‘verzor-
gingsstaat’ van de twintigste eeuw. Deze ontwikkeling zal ruim honderd jaar 
in beslag nemen. Door de toenemende verantwoordelijkheden van de ge-
meenten en de geleidelijke overdracht van taken vanuit de centrale overheid 
naar de gemeentelijke overheid, nemen ook de taken van het gemeentelijk 
ambtenarenapparaat – en evenredig hieraan de omvang ervan – toe. 
 
Deze ontwikkeling is grofweg in te delen in drie fasen.29 De eerste fase hangt 
samen met de opkomst van de gemeentelijke nutsvoorzieningen. Rond 1880 
beginnen gemeenten met de productie en distributie van gas, maar ook wa-
terleidingen, elektriciteitsnetten en de eerste trein- en tramlijnen worden 
opgepakt als gemeentelijke taken. Veelal worden deze activiteiten onderge-
bracht in aparte bedrijfsvormen, die als ‘gemeentelijk bedrijf’ worden geposi-
tioneerd.  
 
De tweede fase hangt nauw samen met de introductie van de Woningwet in 
1901 en de daaruit voortkomende verantwoordelijkheden op het gebied van 
de woningbouw en de stadsontwikkeling. Het technisch karakter van deze 
zaken vereist aparte bedrijfsvormen, die uitmonden in de oprichting van af-
delingen Openbare Werken, gemeentereiniging, een grondbedrijf of een ei-
gen woningbedrijf.  
 
De echte verzorgingsstaat ontstaat na de Tweede Wereldoorlog met de uit-
bouw van sociale wetgeving en de bredere bemoeienis van de overheid met 
welvaart en welzijn van de burgers. Er worden specialistische bedrijfsonder-
                                                             
27  Oppenheim & Van der Pot 1928, deel II, p. 338. 
28  Artt. 170 en 179 Gemw (oud). 
29  Schroot, Van Vliet & Wijma 1978, p. 189. 
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delen binnen het gemeentelijk apparaat gecreëerd, naast de secretarie in de 
vorm van diensten in de sectoren van volksgezondheid, sociale zaken, jeugd, 
sport, cultuur en maatschappelijk werk. Dit is de derde fase, waarin de over-
gang van de oude, beperkte, naar een nieuwe, omvangrijke organisatievorm 
wordt voltooid. Oud zegt het in 1956 al als volgt:  
 
‘De gemeente is (…) in de loop der jaren niet uitsluitend een “bestuursge-
meente” gebleven. Geleidelijk heeft zij zich tot een “verzorgingsgemeente” 
ontwikkeld. Dit heeft met zich gebracht, dat zij allerlei taken op zich heeft ge-
nomen, die niet een uitgesproken overheidskarakter dragen, doch die men 
zich ook als het voorwerp van particuliere bemoeiing kan denken. De be-
langrijkste voorbeelden vormen hier de openbare nutsbedrijven als water, 
gas, elektriciteit, tram en autobus.’30 
 
In dezelfde periode vindt een even grote omslag plaats in de politieke struc-
tuur van de Nederlandse gemeenten. Gedurende de gehele negentiende 
eeuw stelt het lokale politieke leven in de meeste gemeenten weinig voor. Dit 
verandert met de komst van radicale kiesverenigingen in enkele gemeenten 
na 1885 en de opkomst van de SDAP enkele decennia later.31 Grotendeels is 
dit een reactie op het ontstaan van de confessionele kiesverenigingen in de 
laatste decennia van de negentiende eeuw. Het is de slotact van de verzui-
ling,32 die de Nederlandse politiek sinds het einde van de Tachtigjarige oor-
log getekend heeft en die pas in de jaren zestig van de twintigste eeuw ver-
dwenen zal zijn. De pacificatieperiode, die volgt op de verzuiling, neemt vijf-
tig jaar (1917-1967) in beslag. In deze periode, die samenvalt met de grote 
toename van de gemeentelijke taken, verandert de politieke structuur van ge-
meenten volledig. Van een magistratelijke burgemeester, die met de hulp van 
enkele wethouders de gemeente bestuurt en daarbij enkele keren per jaar 
welwillend de mening peilt bij een op basis van censuskiesrecht gekozen ge-
meenteraad, ontwikkelt de gemeentepolitiek zich naar een sterk gepolitiseer-
de gemeenteraad, die nauwlettend de politieke kopstukken, die wethouder 
zijn geworden in de gaten houdt en wenst te controleren op de uitvoering 
van een door de raad opgesteld politiek-beleidsmatig kader. De gemeente 
van eind jaren tachtig van de twintigste eeuw wijkt in organisatie, structuur 
en takenpakket op heel veel punten af van de gemeente zoals Thorbecke die 
gekend heeft en waarop hij zijn Gemeentewet in 1851 gebaseerd heeft.  
 
Een andere ontwikkeling, die haar invloed heeft gehad op de positionering 
van het ambtelijk apparaat binnen het gemeentelijk bestel, is het toenemende 
                                                             
30  Oud 1956, p. 491. 
31  Staatscommissie Dualisme en lokale democratie 2000, p.32. 
32  Lijphart 1982. 
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belang van de geschreven tekst ten opzichte van het gesproken woord in de 
bestuurlijke advisering33. Tot begin twintigste eeuw is het gebruikelijk dat 
politiek-bestuurlijke advisering plaatsvindt via persoonlijk, mondeling con-
tact tussen de betrokken bestuurders. Voor dit mondelinge contact is geleide-
lijk het schriftelijke in de plaats gekomen. Zonder onderliggende nota’s en 
rapporten geldt in het huidige gejuridiseerde tijdsgewricht dat een beslissing 
niet voldoende onderbouwd genomen kan worden. Dit is allemaal vastge-
legd in een steeds beter en gedetailleerder uitgewerkt bestuursrechtelijk ka-
der. De rapporten, nota’s en andere adviezen dienen opgesteld te worden 
door deskundige specialisten, die veelal niet binnen het ambtelijk apparaat 
van (kleinere) gemeenten te vinden zijn. Het opstellen of beoordelen van de-
ze specialistische beleidsstukken vraagt om een ander soort gemeenteambte-
naar dan honderd jaar geleden. Aan de ene kant is de omvang van de ge-
meentelijke taken fors toegenomen; aan de andere kant zijn de eisen, die aan 
de beleidsvoorbereiding in de gemeente gesteld worden, juist door de in-
vloed van een verbeterde democratische controle (binnen en buiten de ge-
meenteraad) flink uitgebreid.  
 
De toename van het gemeentelijk takenpakket – onder andere als gevolg van 
decentralisatie van beleid – is ook af te leiden uit de omvang van het Ge-
meentefonds, de reguliere geldstroom vanuit het Rijk naar de gemeenten. Be-
draagt de omvang van dit Gemeentefonds in 1950 nog (omgerekend) € 0,159 
mld, via € 6,067 mld in 1980 en € 8,173 mld in 1995 stijgt dit naar € 27 mld in 
2015. Afgaande op de historische inflatie34 zou het bedrag uit 1995 geëxtrapo-
leerd naar 2015 € 12.151 mld zijn. In de praktijk is er dus in financiële zin 
sprake van meer dan een verdubbeling van de gedecentraliseerde taken, 
waarbij ook nog in acht genomen moet worden dat bij de recente decentrali-
saties in bijna alle gevallen een flinke bezuiniging (tot 25%) werd opgenomen 
in de overdracht van het budget. 
 
Dit alles (de groei van het gemeentelijk takenpakket, de professionalisering 
van de advisering en de politisering van het gemeentelijke bestuur) leidt tot 
een andere invulling van het collegialiteitsbeginsel. Binnen het college van 
burgemeester en wethouders doet het begrip ‘portefeuilleverdeling’ zijn 
intrede, waarbij de wethouders steeds meer de leiding krijgen over een afde-
ling, dienst of departement binnen het gemeentelijk apparaat. Deze ontwik-
keling verandert uiteraard ook de politieke aansturing van het ambtelijk ap-
paraat. Portefeuillehouders doen direct zaken met hun sectorale hoofdamb-
                                                             
33  Verkruisen & Vis 1985, p.171. 
34  Gebaseerd op http://nl.inflation.eu/inflatiecijfers/nederland/historische-inflatie/cpi-in-
flatie-nederland.aspx. 
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tenaren.35 De secretaris krijgt als zodanig minder invloed op het proces, maar 
ontwikkelt zich in de meeste gemeenten in de richting van ‘algemeen direc-
teur’.  
 
Daarbij komt dat de wethouders, die oorspronkelijk functioneren als ‘primus 
inter pares’ binnen de gemeenteraad, gaandeweg op grotere afstand komen te 
staan van hun collega-raadsleden. Ze krijgen een aanzienlijke kennisvoor-
sprong en gaan de raad zien als een Raad van Commissarissen, die zo nu en 
dan op basis van gepresenteerde cijfers zijn zegen mag geven over het ge-
voerde beleid. De raadsleden daarentegen zien een steeds grotere uitdaging 
in het verwerken en beoordelen van de enorme stroom aan stukken, die hen 
vanuit het college bereikt. Voor de raadsleden, die deel uitmaken van een co-
alitiefractie is er een relatief eenvoudige weg om aan nadere informatie en 
duiding te komen. Zij kunnen via hun fractielid, de wethouder, makkelijk 
een beroep doen op het ambtelijk apparaat. Voor de oppositie is de weg naar 
ambtelijke bijstand echter verder weg dan ooit.  
 
De gemeenteambtenaren komen steeds meer in een spagaat terecht. In het 
monistische systeem zijn zij weliswaar conform artikel 179 van de Gemeen-
tewet (oud)36 ondergeschikt aan de raad, maar ze worden krachtens artikel 
209 onder p en q van de Gemeentewet (oud)37 de facto in veel gevallen be-
noemd en ontslagen door het college van B&W. Dit leidt tot veel onduide-
lijkheid. De praktijk gaat nog veel verder, waarbij de ambtenaren expliciet 
gebonden en verbonden zijn aan/met de desbetreffende portefeuillehouder 
en waarbij de raad gezien wordt als de controleur op afstand. Verkruisen & 
Vis zeggen in 1985:  
 
‘Zij zijn ondergeschikt aan het college (...), waarvan zij ook de aanwijzingen 
ontvangen voor het werk dat zij doen. Hen dan toch te verplichten om zich 
voor de raad te verantwoorden zou kunnen betekenen dat de eenheid tussen 
het college en het ambtenarenapparaat verloren gaat.’38  
 
                                                             
35  Staatscommissie Dualisme en lokale democratie 2000, p. 36. 
36  Art. 179 GemW (oud): ‘Hij [de gemeenteraad] benoemt en ontslaat alle gemeenteamb-
tenaren en bedienden, wier benoeming niet bij deze wet of de plaatselijke verordenin-
gen aan anderen is opgedragen.’ 
37  Art. 209 GemW (oud): ‘Tot het dagelijksch bestuur der gemeente, aan burgemeester en 
wethouders opgedragen, behoort:  
p. het benoemen en ontslaan van de ambtenaren en bedienden bij de gemeentelijke se-
cretarie en van de ambtenaren der gemeentelijke belastingen; 
q. het schorsen van alle uit de gemeentekas bezoldigde ambtenaren, welker schorsing 
niet aan anderen is opgedragen.’ 
38  Verkruisen & Vis 1985, p. 180. 
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Met het ontstaan van ‘portefeuillehouders’ binnen het college van burge-
meester en wethouders, kan ook de vraag gesteld worden of de gemeente-
ambtenaren verantwoording afleggen aan het college als geheel of aan de in-
dividuele portefeuillehouder, zoals op nationaal niveau de departementale 
ambtenaar verantwoording verschuldigd is aan zijn minister. Op nationaal 
niveau is directe verantwoording van de ambtenaar aan het parlement im-
mers uitgesloten. Broeksteeg zegt hierover:  
 
‘Ambtenaren kunnen niet door het parlement worden aangesproken op hun 
handelen; dit handelen wordt integraal toegerekend aan de top van de de-
partementale hiërarchie, de minister. Alleen de ministers zijn verantwoor-
ding schuldig.’39  
 
Een voorstel voor een politieke verantwoordingsplicht voor ambtenaren in 
de tachtiger jaren van vorige eeuw, haalde het dan ook niet.  
 
‘De hiërarchische verhouding tussen minister en ambtenaar wordt doorkruist 
als de ambtenaar zelfstandig aan de Kamer kan rapporteren en zelfstandig 
kan optreden. Het voordeel van hiërarchische bevoegdheidslijnen is dat door 
de Kamers gevraagde informatie door één mond naar buiten wordt gebracht 
en de minister als verstrekker van de informatie ook eventuele consequenties 
moet dragen. Verder kan de positie van de minister in de Kamer danig wor-
den aangetast als de minister en zijn ambtenaar tegen elkaar worden uitge-
speeld.’40 
 
Uiteraard zijn er in de positie van rijks- en gemeenteambtenaren op het mo-
ment van deze discussie grote verschillen. De verhoudingen op nationaal 
niveau zijn van oudsher duaal; de Kamer vervult geen enkele rol bij de aan-
stelling van de reguliere departementale ambtenaren. Voor de positie van de 
gemeenteambtenaar in het duale bestel is deze beschouwing echter wel gro-
tendeels van toepassing. Een uitzondering vormt dan de verantwoordings-
plicht aan de minister (lees: de wethouder) in plaats van aan het college als 
geheel.  
 
‘Als gevolg van het collegialiteitsbeginsel worden individuele bevoegdheden 
van wethouders ten aanzien van de ambtelijke dienst niet als maatgevend 
beschouwd voor de toerekening van het handelen van ambtenaren aan bur-
gemeester en wethouders, maar worden de bevoegdheden van het college 
daartoe als maatgevend beschouwd.’41 
                                                             
39  Broeksteeg 2004, p. 55. 
40  Broeksteeg 2004, p. 63. 
41  Broeksteeg 2004, p. 116. 
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Terug naar halverwege de twintigste eeuw. Ook in de kringen van de lande-
lijke politiek wordt het zo langzamerhand duidelijk dat het elastiek van de 
Gemeentewet van Thorbecke uit 1851 nu toch wel tot het uiterste is opgerekt. 
Al in de jaren vijftig van de twintigste eeuw begint de discussie over aanpas-
sing van de Gemeentewet. De commissie-Bool van het toenmalige Landelijk 
Contactorgaan voor Gemeentesecretarissen (wat nu de Vereniging voor Ge-
meentesecretarissen is) suggereerde in 1955 in een rapport over het verbete-
ren van de functieomschrijving van de secretaris om te spreken van ‘terzijde 
staan’ van de gemeenteraad in plaats van het ‘bijstaan’. Dit met als doel de 
positie van de secretaris als ‘eerste adviseur’ van de raad.42 
 
‘Lange tijd werd daarbij uitgegaan van de gedachte dat dit slechts gold ten 
aanzien van de raad als zodanig, zodat het “behulpzaam zijn” ten opzichte 
van het individuele raadslid buiten het blikveld lag’,43  
 
zegt Brederveld hierover. ‘Geleidelijk is dat scherpe onderscheid verdwe-
nen’, zo vervolgt hij.  
 
‘Veel secretarissen hebben reeds lang middelen gevonden om ook voor het 
individuele raadslid de weg waar nodig en verantwoord [cursief JH] vrij te ma-
ken.’44 
 
Ook Oud heeft een duidelijke mening over de behulpzaamheid van de secre-
taris:  
 
‘De werkkring van de secretaris – en daarmee de gemeentelijke ambtenaren – 
wordt door de wet zeer sober omschreven. Hij is de Raad, Burgemeester en 
Wethouders, de Burgemeester en de commissiën van de Raad in alles, wat 
het hun opgedragen bestuur aangaat, behulpzaam. Het wil mij voorkomen, 
dat dit insluit, dat hij ondergeschikt is aan hen, wie hij behulpzaam moet zijn. 
De opvatting dat de secretaris alleen de ondergeschikte van de raad zou zijn, 
acht ik verwerpelijk. Het is echter uitsluitend een ondergeschiktheid voor zo-
ver het aan hen, wie hij behulpzaam moet zijn, opgedragen bestuur betreft.45 
 
Die ‘ondergeschiktheid’ van de secretaris en zijn ambtenaren is volgens Oud 
duidelijk begrensd:  
                                                             
42  Brederveld 1998, p. 183. 
43  Brederveld 1998, p. 183. 
44  Brederveld verbindt – in 1998 – dus nog steeds voorwaarden aan het verlenen van 
ambtelijke bijstand aan individuele raadsleden. De latere discussie over het ‘recht op 
ambtelijke bijstand’ was dus zeker niet overbodig. 
45  Oud 1956, p. 537-538. 
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‘Ondergeschiktheid van een ambtenaar brengt zeker niet met zich mee, dat 
hij eigen mening onder stoelen of banken heeft te steken. Lijnrecht het tegen-
deel is het geval. De ambtenaar dient de zaak, waarvoor hij gesteld is, het 
best, wanneer hij openhartig zijn adviezen uitbrengt. Bestuurders, die een be-
sluit hebben te nemen, mogen er alleen maar dankbaar voor zijn, indien hun 
ambtenaren hun alle bezwaren onder het oog brengen, die aan een bepaalde 
oplossing verbonden zijn. Een secretaris, die schromen zou zijn afwijkende 
mening te geven, zou niet de hulp verlenen, die van hem mag worden ver-
wacht. Over zijn adviezen heeft hij dan ook geheel eigen meester te zijn.’46 
 
Schroot e.a. gaan – in de analyse van artikel 10847 van de Gemeentewet (oud) 
nog verder:  
 
‘Het woord ‘behulpzaam’ wijst erop dat er geen hiërarchieke ondergeschikt-
heidsverhouding kan bestaan tussen de secretaris en de bestuurs- of advies-
organen. Zou dit wel het geval zijn, dan zou een ander woord moeten zijn ge-
bruikt. (…) Behulpzaam (…) is niet meer (…) dan het helpen van een gelijke 
(…) Er bestaat slechts een functionele verplichting om te helpen.’48  
 
Dit geldt nadrukkelijk ook jegens de gemeenteraad:  
 
‘Sommigen menen op grond van de ontwikkeling van het college van bur-
gemeester en wethouders tot het centrale bestuurslichaam, dat de bestuurs-
hulp van de raad minder belangrijk is geworden. Zij willen de secretaris in 
het college van burgemeester en wethouders wel en in de raad geen raadge-
vende stem geven. Hiermee doet men de bestuurshulp van “‘s raads eerste 
ambtenaar” geen recht.’49  
 
Schroot e.a. leggen hier ook de verbinding met de ondersteuning van het 
individuele raadslid:  
 
‘Klassieke bestuurders gaan ervan uit, dat de raad alles is en het raadslid 
niets. Inderdaad bedoelt artikel 108 bestuursorganen. Men kan de zaak echter 
ook anders benaderen. Bestuursorganen worden gevormd door een aantal 
individuele bestuursleden. Het bestuursorgaan kan alleen goed en doelmatig 
functioneren als de individuele leden goed zijn toegerust voor de behartiging 
                                                             
46  Oud 1956, p. 539-540. 
47  Art. 108 GemW (oud): ‘De secretaris is den raad, burgemeester en wethouders, den 
burgemeester en de commissies in alles, wat het hun opgedragen bestuur aangaat, be-
hulpzaam.’ 
48  Schroot, Van Vliet & Wijma 1978, p. 181-182. 
49  Schroot, Van Vliet & Wijma 1978, p. 184.  
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van hun lidmaatschap. De secretaris zal dan ook de gelegenheid niet mogen 
worden onthouden om met inachtneming van goede bestuurlijke verhoudin-
gen raadsleden informaties te geven.’50 
 
In januari 1972 komt het onderwerp voor het eerst op de agenda van de 
Tweede Kamer. De Kamerleden Voortman en Jans (beiden PvdA) stellen vra-
gen aan minister Geertsema van Binnenlandse Zaken over het weigeren van 
ambtelijke bijstand aan een drietal raadsleden in de gemeente Ruurlo door de 
gemeentesecretaris ‘op gezag van het college van burgemeester en wethou-
ders’.51 Het antwoord van de minister liet bijna negen maanden op zich 
wachten. Na deze lange periode van beraad antwoordde de minister als 
volgt:  
 
‘Artikel 108 van de Gemeentewet dient naar mijn mening niet zo eng uitge-
legd te worden, dat de taak van de gemeentesecretaris uitsluitend bestaat uit 
het behulpzaam zijn van de in deze bepaling genoemde bestuursorganen. 
Anderzijds kan ook bij de meest ruime uitleg van die bepaling daarin niet de 
plicht worden gelezen om elk individueel raadslid op zijn verzoek bij te 
staan. De betekenis van artikel 108 der Gemeentewet is vooral daarin gelegen 
dat het de positie van de gemeentesecretaris als eerste adviseur van de ge-
meentelijke bestuursorganen vastlegt. De verdere inhoud van zijn taak zal in 
onderling samenspel tussen de secretaris en de bestuursorganen nader die-
nen te worden omlijnd. In het bijzonder is hier een taak weggelegd voor de 
gemeenteraad, die de gemeentesecretaris benoemt, schorst en ontslaat en zijn 
instructie vaststelt.’52 
 
De minister vroeg aan de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) 
om te onderzoeken wat er zoal schortte aan de positie van raadsleden. De 
hierna door de VNG ingestelde ‘commissie Merkx’ keek vooral naar de ver-
goedingen van raadsleden, maar sprak zich ook uit over betere inhoudelijke 
ondersteuning van de leden van de gemeenteraad, waarin werd geconclu-
deerd dat de ambtenaren ook het individuele raadslid zoveel mogelijk die-
nen bij te staan.53 In april 1974 werd het rapport van de commissie getiteld 
‘Een goede raad’ aangeboden aan de opvolger van Geertsema, minister De 
Gaay Fortman. Enkele jaren later (in 1976) krijgt een intern rapport van de 
gemeente Eindhoven,54 waarin sprake was van een ruime regeling van het 
recht van het individuele raadslid op informatie, advies en bijstand van amb-
                                                             
50  Schroot, Van Vliet & Wijma 1978, p. 185. 
51  Aanhangsel Handelingen II 1971/72, 737. 
52  Aanhangsel Handeling II 1971/72, 1956. 
53  VNG 1974, p. 126. 
54  Tromp 1976, o.a. aangehaald in De Gemeentestem 1976/6402 en 1976/6403. 
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tenaren, de nodige aandacht in de vakliteratuur. De tijd is rijp om meer dui-
delijkheid te verschaffen. 
 
De commissie Van Kinschot buigt zich uiteindelijk in 1977 over de kwestie. 
De discussie verloopt echter dermate stroperig, dat het vijftien jaar duurt 
voordat een nieuwe Gemeentewet door de Tweede Kamer wordt vastgesteld 
en nog twee jaar langer voordat deze in werking treedt. En zelfs dan is er nog 
sprake van half werk. Beide hiervoor genoemde artikelen (de artikelen 179 en 
209 van de Gemeentewet (oud)) over de zeggenschap over de gemeenteamb-
tenaren vervallen bij de herziening van de Gemeentewet in 1992, waarna 
uitsluitend over benoeming en ontslag van de secretaris gesproken wordt in 
het nieuwe artikel 103 van de Gemeentewet (oud).55 De raad blijft de gemeen-
tesecretaris benoemen, maar nu uit een dubbele voordracht van het college 
van burgemeester en wethouders, terwijl het tweede lid van het nieuwe arti-
kel 108 van de Gemeentewet (oud) spreekt over:  
 
‘De aan het college van burgemeester en wethouders ondergeschikte ambte-
naren verstrekken de secretaris desgevraagd de inlichtingen die voor een 
goede vervulling van zijn taak nodig zijn.’  
 
Het zal nog een extra herziening van de Gemeentewet vergen om de wetge-
ving enigszins in overeenstemming te brengen met de praktijk.  
2.3  1992: EERSTE VERMELDING AMBTELIJKE BIJSTAND IN DE GEMEENTEWET 
De discussie over het recht op ‘ambtelijke bijstand’ voor individuele raadsle-
den keert in de parlementaire geschiedenis van de Gemeentewet terug in het 
voorlopig verslag van de wijziging van de Gemeentewet, die uiteindelijk in 
1992 is aangenomen en per 1 januari 1994 in werking is getreden. In aanslui-
ting op de schriftelijke vragen van hun partijgenoten Voortman en Jans in 
197256 stellen de leden van de PvdA-fractie in september 1987 in de Tweede 
Kamer:  
 
‘Wat de ambtelijke bijstand voor individuele raadsleden betreft, constateer-
den deze leden dat in het wetsvoorstel een plicht tot bijstand aan de indivi-
duele leden gelezen kan worden. Zij waren dan ook voorshands van mening 
                                                             
55  Artikel 103 GemW (oud): 
‘1. De secretaris wordt door de raad benoemd uit een door het college van burgemees-
ter en wethouders in te dienen voordracht van ten minste twee personen. De raad kan 
hem schorsen en ontslaan.’ 
56  Aanhangsel Handelingen II 1971/72, 1956. 
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dat een afzonderlijke bepaling, waarin wordt vastgesteld dat de raad de wij-
ze regelt waarop aan individuele raadsleden ambtelijke bijstand wordt ver-
leend, wenselijk is.’57 
 
De minister is een andere mening toegedaan. Niet zozeer wat betreft het 
principe van het recht op ambtelijke bijstand, maar wel als het gaat om het 
vastleggen in de wet van de verplichting om de ambtelijke bijstand aan indi-
viduele raadsleden te regelen. De opdracht aan de gemeentesecretaris om de 
raad terzijde te staan, moet – volgens de minister – volstaan.  
 
‘Met de aan de suggestie van de leden van de PvdA-fractie ten grondslag lig-
gende gedachte dat raadsleden recht op ambtelijke bijstand hebben, kunnen 
wij instemmen. Wij achten het echter niet noodzakelijk een wettelijke bepa-
ling op te nemen, die de raad verplicht tot het treffen van een regeling van 
ambtelijke bijstand aan individuele raadsleden. In artikel 108 wordt immers 
uitdrukkelijk gesteld dat de gemeentesecretaris de raad, het college, de bur-
gemeester en de commissies bij de uitoefening van hun taak terzijde staat. 
Dat wil zeggen dat de gemeentesecretaris als hoofd van het ambtelijk appa-
raat gehouden is, met gebruikmaking van het hem ten dienste staande appa-
raat, deze taak te behartigen. De gemeentelijke organisatie is er voor de ge-
meentenaren en het gehele gemeentebestuur, dus ook voor individuele 
raadsleden. Wel zullen er steeds afwegingen moeten worden gemaakt, prio-
riteiten moeten worden gesteld en taken moeten worden verdeeld. Niet in al-
le gevallen zal ambtelijke bijstand aan een individueel raadslid de hoogste 
prioriteit kunnen krijgen. De secretaris zal erop toe moeten zien dat de amb-
telijke organisatie de zeer diverse op het apparaat afkomende taken, waaron-
der verlening van bijstand aan individuele raadsleden, zo goed mogelijk ver-
vult.’58 
 
De vraag van de PvdA-fractie komt niet zozeer voort uit een algemene in-
formatieachterstand van de gemeenteraad. Veeleer is er sprake van een on-
eerlijke verdeling van de informatie over de raadsleden. Omdat de wethou-
ders nog deel uitmaken van de raad, worden de coalitiefracties qua informa-
tievoorziening en mogelijkheden om gebruik te maken van de inzet, kennis 
en expertise van de gemeentelijke ambtenarij sterk bevoordeeld. Met hun 
vraag om een wettelijke regeling, waarin voor ieder individueel raadslid het 
recht op ambtelijke bijstand is geregeld – ongeacht het feit of dit raadslid deel 
uitmaakt van een coalitie- of een oppositiefractie – wordt geprobeerd het in-
formatiegat tussen coalitie en oppositie kleiner te maken.  
 
                                                             
57  Kamerstukken II 1986/87, 19403, 5, p. 45. 
58  Kamerstukken II 1988/89, 19403, 10, p. 66. 
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‘In het voorlopig verslag hebben de PvdA-fractieleden gepleit vóór een wet-
telijke verplichting voor de raad om te regelen op welke wijze aan individue-
le raadsleden ambtelijke bijstand wordt verleend. De motivering van de af-
wijzing van deze suggestie door bewindslieden had hen nog niet geheel 
overtuigd. Het verwijzen naar artikel 108 waarin wordt gesteld dat de ge-
meentesecretaris de raad, het college, de burgemeester en de commissie bij-
staat garandeert allerminst dat het raadslid de ambtelijke bijstand krijgt, die 
hij of zij redelijkerwijs vraagt. Het is tenslotte de gemeentesecretaris die alle 
prioriteiten afweegt op de wijze die hem of haar juist voorkomt. Dat hoeft 
niet te corresponderen met de gerechtvaardigde behoefte aan bijstand van 
een eventueel lastig, kritisch raadslid. Het lijkt de PvdA-fractieleden beter 
dat de raad dan regelt hoe de verdere spelregels dan zullen luiden’,59  
 
merkt de PvdA-fractie in het eindverslag op. 
 
De fractie (met woordvoerder Stoffelen) slaat hiermee de spijker op zijn kop. 
Omdat de gemeentesecretaris – ook in het monistische bestel en binnen zijn 
taakopdracht conform artikel 108 van de Gemeentewet – steeds verder rich-
ting college is opgeschoven, bewijst de toenmalige praktijk dat het overlaten 
van een beslissing over het recht op ambtelijke bijstand voor een individueel 
raadslid aan de secretaris allerminst de garantie biedt dat ook raadsleden uit 
de oppositie kunnen rekenen op ondersteuning vanuit het ambtelijk apparaat 
van de gemeente.  
 
De minister reageert afhoudend:  
 
‘Wij kunnen de leden van de fractie van de PvdA volgen, daar waar zij aan-
geven dat het beter zou zijn als de raad zou bepalen hoe de spelregels moe-
ten luiden in het geval er sprake is van ambtelijke bijstandsverlening aan 
raadsleden. Niets verzet zich daartegen. Dat betekent ook dat de raad, zo hij 
dit wenselijk en nodig acht, op enigerlei manier kan aangeven hoe die bij-
standsverlening moet plaatsvinden. Het komt ons voor dat een wettelijke be-
paling in deze zin te ver gaat en ook overbodig is.’60 
 
De raad kan immers krachtens het voorgestelde nieuwe artikel 150 van de 
Gemeentewet61 zelfstandig de verordeningen maken, die hij in het belang 
van de gemeente nodig oordeelt. Daar is geen wettelijke regeling voor de 
ambtelijke bijstand in de Gemeentewet voor nodig, zo oordeelt de regering.  
                                                             
59  Kamerstukken II 1988/89, 19403, 15, p. 28. 
60  Kamerstukken II 1989/90, 19403, 16, p. 28., 
61  Uiteindelijk komt dit artikel in de Gemeentewet als artikel 149 Gemw. 1992: ‘De raad 
maakt de verordeningen die hij in het belang van de gemeente nodig oordeelt.’ 
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PvdA-Kamerlid Stoffelen laat het er niet bij zitten. Hij dient een amende-
ment62 in dat alsnog een nieuw artikel 32a creëert, dat luidt ‘De raad regelt op 
welke wijze ambtelijke bijstand wordt verleend aan de leden van de raad.’ 
Het amendement wordt uiteindelijk medeondertekend door CDA-Kamerlid 
Van der Burg.  
 
Dat laatste heeft een duidelijke politieke achtergrond, die de uiteindelijke 
steun voor Stoffelen’s strijd voor een in de wet verankerd recht op ambtelijke 
bijstand mogelijk maakt. Na de val van het kabinet Lubbers II (evenals Lub-
bers I samengesteld uit CDA en VVD), werd in 1989 de PvdA de coalitiepart-
ner van het CDA in het kabinet Lubbers III. Het lag daarom – volgens de mo-
res van de Tweede Kamer – voor de hand dat CDA-woordvoerder Van der 
Burg te hulp schoot om het amendement van coalitiegenoot PvdA, waar het 
CDA weliswaar niet warm voor liep, maar ook geen grote inhoudelijke be-
zwaren in zag, aan een meerderheid te helpen. Hij werd medeondertekenaar 
van het amendement, waardoor het ook zijn naam kreeg. 
 
Tijdens de plenaire behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer 
licht Stoffelen zijn amendement als volgt toe:  
 
‘Wie geen vreemde is in bestuurlijk Nederland weet dat er nogal eens pro-
blemen zijn voor deze minderheden in gemeenteraden om de nodige ambte-
lijke bijstand te krijgen. Wij vinden het daarom wenselijk om voor alle zeker-
heid nog eens vast te leggen dat de gemeenteraad heeft te regelen hoe – en 
niet of – ambtelijke bijstand gegeven wordt aan de leden van de raad, dus 
ook aan minderheden in die gemeenteraad. Ik besef heel goed dat het voor 
buitengewoon veel gemeenten helemaal niet nodig is om dit vast te leggen. 
Voor andere daarentegen is het buitengewoon nuttig om dit wel in de wet 
vast te leggen.’63  
 
Staatssecretaris De Graaff-Nauta gaat – begrijpelijk, gezien de hierboven ge-
schetste politieke duiding – uiteindelijk overstag:  
 
‘Er is een amendement van de heren Stoffelen en Van der Burg op stuk nr. 32, 
over de ambtelijke bijstand aan raadsleden. De achtergrond daarvan is dat 
het gewenst is, dat de raad regelt hoe ook aan minderheden in de raad amb-
telijke bijstand moet worden verleend. Een eerste reactie op dat amendement 
is, dat het extra regelgeving is. Toch sta ik er niet onsympathiek tegenover, 
omdat een argument voor deze extra regelgeving is dat ook minderheden in 
                                                             
62  Kamerstukken II 1989/90, 19403, 32. 
63  Handelingen II 1990/91 p. 2-48. 
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de raad moeten worden beschermd. Mijnheer de voorzitter, ik laat het oor-
deel hierover aan de Kamer over.’64 
 
Het amendement Stoffelen-Van der Burg wordt op 30 oktober 1990 met al-
gemene stemmen door de Tweede Kamer aangenomen en uiteindelijk als 
artikel 33 van de Gemeentewet opgenomen. 
2.4  CONCLUSIE 
In de loop van de laatste tweehonderdvijftig jaar is de positie van de gemeen-
teambtenaar aan grote veranderingen onderhevig. Van de ‘werktuigen’, die 
Thorbecke in hen ziet, tot de specialisten, die door het gemeentebestuur van 
tegenwoordig als onmisbare steunpilaar gezien worden. 
 
Het aantal ambtenaren in een gemeente neemt toe van slechts enkele in het 
begin van de negentiende eeuw tot honderden (en bij grote steden duizen-
den) in onze tijd. Van doorslaggevend belang voor de (rechts)positie van de 
(gemeente)ambtenaren is de Ambtenarenwet van 1929. Voordien was slechts 
de positie van twee gemeenteambtenaren bij Wet geregeld: de gemeentese-
cretaris en de ontvanger. Voor de overige ambtenaren in dienst van de ge-
meente was niets centraal – en vaak ook niet decentraal – geregeld. Het toe-
nemende aantal medewerkers van decentrale overheden, de diversificatie in 
hun werkzaamheden (bij verschillende afdelingen en diensten) en de daar-
mee gepaard gaande specialisatie maakte de noodzaak van goede arbeids-
voorwaarden en een weloverwogen inpassing in wet- en regelgeving duide-
lijk.  
 
De behoefte aan ondersteuning door deze ambtenaren neemt gaandeweg toe. 
Met de uitbreiding van de taken en bevoegdheden van de gemeente – en 
daarmee ook van de gemeenteraad – worden de leden van de raad steeds af-
hankelijker van de informatie, die ze vanuit het college van burgemeester en 
wethouders krijgen aangereikt. 
 
Voor de leden van gemeenteraadsfracties, die deel uitmaken van de gemeen-
telijke coalitie is dit geen probleem. Zij krijgen de gewenste informatie wel 
via hun wethouders, die immers (in het monistische systeem) deel uitmaken 
van hun fractie.  
 
Moeilijker ligt dit voor de oppositie. In hun fractie zitten immers geen wet-
houders, die op een makkelijke manier de informatie, die vanuit de ambtelij-
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De weg naar dualisering van het gemeentebestuur 35 
 ――― 
ke organisatie aan het college van burgemeester en wethouders wordt aange-
reikt, kunnen doorspelen naar de fractie. Vandaar dat PvdA-Kamerlid  
Stoffelen in september 1987 het voorstel65 doet om een recht op ambtelijke 
bijstand door gemeenteambtenaren voor de leden van de raad in de Gemeen-
tewet op te nemen. Zijn voorstel komt er niet zonder slag of stoot doorheen, 
maar in de herziene Gemeentewet, die op 1 mei 1994 in werking treedt, is een 
nieuw artikel 33 opgenomen, dat het recht op ambtelijke bijstand vastlegt.  
 
Ofschoon dit recht op ambtelijke bijstand soms gezien wordt als een voort-
vloeisel van de dualisering van het gemeentebestuur, staat het hier volledig 
los van. Het belang ervan neemt wel toe na de invoering van het duale bestel, 
want ook de coalitiefracties hebben daarna geen wethouders meer in hun 
geledingen.  
 
De informatievoorziening door het college aan de gemeenteraad en een ge-
degen ondersteuning van de raad zijn dan ook onderwerpen, die bij de in-
voering van het dualisme de nodige aandacht zullen krijgen. 
 
                                                             
65  Kamerstukken II 1986/87, 19403, 5, p. 45. 
 3 Het wetsvoorstel Wet dualisering 
gemeentebestuur 
3.1 INLEIDING 
Dat de herziening van de Gemeentewet eind 1992 – en de inwerkingtreding 
daarvan in 1994 – niet uitputtend is, is al geruime tijd voor de aanvaarding 
van deze wet door Tweede en Eerste Kamer duidelijk. Misschien dat het 
zicht op een snelle volgende aanpassing van de staatsrechtelijke structuur in 
Nederland juist mede de doorslag geeft om het langjarige wetgevingsproces 
voor deze herziening van de Gemeentewet eindelijk af te ronden. Van febru-
ari 1986 tot februari 19921 maar liefst duurt de parlementaire behandeling 
van deze herziening. Maar daarmee is de nieuwe Gemeentewet nog niet in-
gevoerd. Na de publicatie van de wet op 12 maart 1992 in het Staatsblad,2 
dient de regering op 4 november 1992 het wetsvoorstel ‘Invoeringswet Ge-
meentewet’3 in, waarin de doorwerking van de wijzigingen in de nieuwe 
Gemeentewet wordt geregeld, inclusief de bepaling dat de Gemeentewet pas 
in werking zal treden vier maanden na publicatie in het Staatsblad van deze 
Invoeringswet. Dit4 verschijnt op 7 december 1993, waardoor de wet per 1 
mei 1994 daadwerkelijk in werking treedt. Twee dagen later vinden er Twee-
de Kamerverkiezingen plaats, die de gevestigde politieke orde op haar 
grondvesten zal doen schudden. Met het aantreden van de ‘paarse’ kabinet-
ten, waarin sociaaldemocraten, liberalen en liberaal-democraten elkaar juist 
op het thema van de vernieuwing van de staatsrechtelijke structuur vinden, 
wordt de weg vrijgemaakt voor een nieuwe, meer ingrijpende herziening van 
de Gemeentewet. 
 
Zoals gezegd is deze volgende stap al jaren eerder in gang gezet.5 Tijdens het 
debat over de regeringsverklaring van het kabinet Lubbers III in september 
1989, dienen de fractievoorzitters van D66, CDA, PvdA, VVD en Groen Links 
                                                             
1  Het wetsvoorstel ‘Nieuwe bepalingen met betrekking tot gemeenten (Gemeentewet)’ 
met Kamerstuknummer 19403 werd op 11 februari 1992 door de Eerste Kamer aange-
nomen. 
2  Stb. 1992, 96. 
3  Kamerstukken II 1992/93, 22893. 
4  Stb. 1993, 611. 
5  Het valt buiten het bestek van deze studie om de discussie rondom monisme en dua-
lisme uitputtend te behandelen. Voor een indruk van deze discussie wordt verwezen 
naar een tweetal artikelen van Dölle uit 1980 en 2008 en van Broeksteeg uit 2010 (zie de 
bibliografie). 
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gezamenlijk een motie6 in met de oproep aan het presidium van de Kamer 
met een procedurevoorstel te komen om de staatkundige, bestuurlijke en 
staatsrechtelijke vernieuwing binnen Nederland aan te pakken. Het gevolg 
hiervan is de nota7 ‘Staatkundige, bestuurlijke en staatsrechtelijke vernieu-
wing’, die de Commissie Vraagpunten uit de Tweede Kamer op 16 november 
1990 aan de Kamer voorlegt. Deze commissie is samengesteld uit de Kamer-
voorzitter, de vijf ondertekenaars van de eerdergenoemde motie, nog vijf le-
den uit de fracties van de ondertekenaars en één lid uit één van de overige 
fracties. Dit alles leidt bijna zes jaar later tot het indienen van een motie8 door 
de Kamerleden Te Veldhuis (VVD), Rehwinkel (PvdA) en Scheltema-De Nie 
(D66) met als dictum:  
 
‘verzoekt de regering om een analyse te maken van het huidige functioneren 
van deze organen9 en om alle pro’s en contra’s van monisme en dualisme op 
provinciaal en gemeentelijk niveau te inventariseren en te voorzien van een 
beleidsmatig oordeel’.  
 
De discussie over de staatkundige vernieuwing leidt in de jaren daarna tot 
een veelvoud aan voorstellen, nota’s en debatten over uiteenlopende onder-
werpen. Schaalgrootte, kiesstelsel, financiële verhoudingen, herindeling van 
gemeenten en provincies, aantal bestuurslagen, allemaal passeren ze de re-
vue en allemaal smoren ze in het moeras van de parlementaire democratie. 
Totdat in de kabinetsformatie voor het tweede kabinet Kok (‘Paars II’) in 1998 
één onderwerp, waar de meeste partijen het – tenminste op hoofdlijnen – 
over eens zijn, eruit gelicht wordt. Onder de kop ‘Democratisering en duali-
sering van het lokale bestuursmodel’ formuleert het regeerakkoord een be-
langrijke opdracht10 voor het nieuwe kabinet:  
 
‘Het lokale bestuursmodel is op een aantal punten aan herziening toe. De 
huidige wijze van aanstelling van de burgemeester is onbevredigend en de 
taak- en bevoegdhedenverdeling tussen college en gemeenteraad is in theorie 
nog monistisch, maar in de praktijk steeds meer dualistisch. Dit leidt er onder 
meer toe dat gemeenteraadsleden in een onduidelijke positie verkeren. Het 
kabinet kiest in principe voor een – in de praktijk reeds in gang gezette – ont-
wikkeling naar meer dualisme op lokaal niveau. Omdat het bij de dualisering 
van het lokale bestuursmodel om een ingrijpende wijziging gaat, is het van 
groot belang dat de verschillende aspecten in samenhang diepgaand worden 
                                                             
6  Kamerstukken II 1989/90, 21132, 27. 
7  Kamerstukken II 1990/1991, 21427, 3. 
8  Kamerstukken II 1995/1996, 21427, 136. Ingediend op 1 april 1996. 
9  Bedoeld worden gemeenteraden en Provinciale Staten. 
10  Regeerakkoord 1998, p. 70. 
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onderzocht, afgewogen en uitgewerkt. Hiervoor wordt een Staatscommissie 
ingesteld die de opdracht krijgt te onderzoeken op welke wijze de dualise-
ring van het lokale bestuursmodel vormgegeven kan worden en daarover 
vóór 1 januari 2000 voorstellen te doen (juridische aspecten en overige conse-
quenties).’  
 
Het zal een enorme klus worden, waarbij – zeker bij de parlementaire behan-
deling van de voorstellen – tijdsdruk een grote rol zal spelen. De regering laat 
er geen gras over groeien en al op 30 september 1998 wordt bij Koninklijk Be-
sluit de Staatscommissie Dualisme en lokale democratie ingesteld onder 
voorzitterschap van de Groningse hoogleraar staatsrecht Elzinga. Elzinga 
haalt de in het regeerakkoord gestelde deadline bijna: op 17 januari 2000 pre-
senteert hij het rapport van zijn commissie en dat krijgt meteen veel kritiek. 
De kranten11 schrijven dat de goede bedoelingen van een kloeke staatshervor-
ming gesmoord zijn in het compromis van de polder. Of om het met de peet-
vader van het onderwerp staatskundige vernieuwing, D66-leider Van Mierlo, 
te zeggen: ‘de staatsrechtelijke vernieuwing is een lijdensweg geweest’.12  
 
Het rapport van de staatscommissie Dualisme en lokale democratie zal lei-
den tot veel discussie over de nieuwe inrichting van het lokale (en provincia-
le) bestuur en het zal de basis vormen voor een ingrijpende wijziging van de 
Gemeentewet. 
3.2  DE STAATSCOMMISSIE DUALISME EN LOKALE DEMOCRATIE 
Vijftien maanden heeft de staatscommissie Dualisme en lokale democratie 
nodig om haar bijna 900 pagina’s dikke rapport13 te produceren. Het rapport 
bevat allereerst een doorwrochte analyse van de contouren van het gemeen-
telijke bestel met daarna een conceptuele beschrijving van diverse modellen 
en varianten voor de dualisering van het gemeentelijke bestel. Vervolgens 
worden voorstellen gedaan voor een marsroute richting deze dualisering en 
worden enkele paragrafen gewijd aan de voors en tegens van spreiding dan 
wel combinatie van verkiezingen. Uiteindelijk volgen de aanbevelingen van 
de commissie, die voor een belangrijk onderdeel – het al dan niet invoeren 
van de rechtstreeks gekozen burgemeester – slechts gedragen worden door 
een kleine meerderheid van de commissie.  
                                                             
11  Bijvoorbeeld ‘Voor de boekenkast’, column in NRC Handelsblad van 18 januari 2000 of 
‘Rapport Elzinga wisselend ontvangen’ in de Volkskrant van diezelfde dag. 
12  Hans van Mierlo tijdens de Thorbeckelezing in Amsterdam op de avond van de aan-
bieding van het rapport van de Staatscommissie Dualisme en lokale democratie. 
13  Staatscommissie Dualisme en Lokale Democratie 2000. 
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Het vraagstuk van de invulling van de ambtelijke bijstand aan de gemeente-
raad (inclusief de positionering van de gemeentesecretaris en de gemeentelij-
ke ambtenaren) komt herhaaldelijk aan bod in het rapport, waarbij dit soms14 
zelfs afhankelijk wordt gemaakt van de invoering van het systeem van een 
rechtstreeks gekozen burgemeester. 
 
Het te pas en te onpas invlechten van een variant met en zonder gekozen 
burgemeester is sowieso een worsteling van de staatscommissie, die voort-
komt uit het daadwerkelijke politieke item, dat ten grondslag ligt aan de 
instelling van de commissie. De heilige graal van de paarse kleurmaker D66 
was (en is) immers de invoering van een gekozen burgemeester, ver boven 
alle andere aspecten van dualisering en overige staatkundige hervormingen. 
 
Dit is overigens al te verklaren vanuit de opdracht15 die de commissie per Ko-
ninklijk Besluit bij haar oprichting heeft meegekregen: 
 
De Staatscommissie heeft tot taak advies uit te brengen over de wijze waarop 
de dualisering van het lokaal bestuursmodel vormgegeven kan worden, in-
clusief de juridische aspecten en overige consequenties, daarbij in elk geval 
beziende: 
a. hoe de eventuele invoering van de gekozen burgemeester zich daartoe zou 
verhouden en welke juridische en overige consequenties daaraan verbonden 
zouden zijn; 
b. de combinatie of spreiding van verkiezingen. 
 
Uit deze opdrachtverstrekking is een aantal opmerkelijke zaken af te leiden. 
Allereerst wordt er aan de staatscommissie niet gevraagd te onderzoeken óf 
het lokaal bestuursmodel gedualiseerd moet worden; de opdracht is niet óf, 
maar hóe deze dualisering vormgegeven kan worden.  
 
Ten tweede geeft de regering de staatscommissie alvast twee elementen mee, 
die – klaarblijkelijk – volgens haar een belangrijke rol zouden kunnen spelen 
in deze dualisering: de gekozen burgemeester en de spreiding van verkiezin-
gen. Achteraf is het frappant te constateren dat de staatscommissie die beide 
zaken uitvoerig heeft onderzocht, juist op deze gebieden met een verdeeld 
advies is gekomen en beide onderdelen uiteindelijk de Gemeentewet niet 
gehaald hebben. 
 
                                                             
14  Staatscommissie Dualisme en Lokale Democratie 2000, p. 386. Zie verder § 3.2.1. 
15  Staatscommissie Dualisme en Lokale Democratie 2000, p. 16. 
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De commissie gaat voortvarend aan de slag vanuit haar opdracht en komt tot 
twee bestuursconcepten (met en zonder gekozen burgemeester), ieder on-
derverdeeld in drie varianten.  
 
De varianten in bestuursconcept A (met kroonbenoemde burgemeester) be-
noemt de commissie als ‘monistische variant met dualistische elementen’, 
‘gematigd-dualistische variant’ en ‘parlementair-dualistische variant’. Ook 
binnen deze drie varianten zit het grootste verschil in de positie van de bur-
gemeester, met name binnen het college van burgemeester en wethouders. 
Blijft de positie van de burgemeester in de eerste variant ongewijzigd, in de 
derde is hij formateur van het college en krijgt hij een opschortend vetorecht 
binnen het college.  
 
Bestuursconcept B (met rechtstreeks gekozen burgemeester) kent ook drie 
varianten (‘licht-dualistische variant’, ‘middenvariant’ en ‘scherp dualistische 
variant’), waarbij ook de oplopende invloed van de burgemeester het belang-
rijkste onderscheid vormt. In de meest vergaande variant vormt de burge-
meester het eenhoofdig bestuur en beschikt hij over een aanwijzingsbevoegd-
heid jegens de wethouders. Bovendien is de burgemeester in deze variant 
geen voorzitter van de raad; die positie wordt ingevuld door een door de 
raad gekozen raadslid. 
 
Het uiteindelijke door de (verdeelde) staatscommissie gekozen model is een 
zevende variant, die het meest lijkt op de gematigd dualistische variant van 
bestuursmodel A, maar dan met een al dan niet facultatief gekozen burge-
meester.16 
 
De staatscommissie verwacht door deze aanpak de vier ‘hoofdproblemen van 
het lokaal bestuur’17 aan te kunnen pakken. Dit zijn:18  
 
‘het dreigende verlies van het primaat van de vertegenwoordigende lokale 
democratie; de ondoorzichtige en verwarrende lokale bestuurlijke verhou-
                                                             
16  De (meerderheid van) de staatscommissie beval rechtstreekse verkiezing aan van de 
burgemeester voor een periode van zes jaren in de grote steden. In gemeenten met een 
inwonertal tussen 50.000 (c.q. honderdduizend; op dit punt was de staatscommissie 
dubbel verdeeld) en meer zou de raad de optie bezitten de burgemeester rechtstreeks 
te laten verkiezen door de ingezetenen. Indien daarvan geen gebruik zou worden ge-
maakt, wordt de burgemeester door de Kroon benoemd na een enkelvoudige aanbeve-
ling door de raad. De overige gemeenten behielden een door de Kroon, na een enkel-
voudige aanbeveling door de raad, benoemde burgemeester. Zie: Dölle & Elzinga 2004, 
p. 48. 
17  Staatscommissie Dualisme en Lokale Democratie 2000, p. 444-445. 
18  Dölle & Elzinga 2004, p. 47. 
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dingen waarin theorie en praktijk storend uit elkaar lopen; de slechte her-
kenbaarheid van het lokale bestuur en de te geringe mogelijkheden van de 
burgemeester zijn eigenstandige rol goed te vervullen’.  
 
Of dit het geval zou zijn geweest als het gehele model van de staatscommis-
sie door de regering zou zijn overgenomen, zullen we nooit weten. In het 
uiteindelijke wetsvoorstel wordt het overgrote deel van de aanbevelingen 
van de staatscommissie weliswaar overgenomen, maar het pièce de résistance, 
de positie van de burgemeester haalt het wetsvoorstel op geen enkele manier. 
De enige echte wijziging in de positie van de burgemeester, die de eindstreep 
haalt, is de (inmiddels vervallen19) verplichting in artikel 170, tweede lid van 
de Gemeentewet om een burgerjaarverslag te schrijven.  
3.2.1  Ambtelijke bijstand in het rapport van de commissie Elzinga 
Ondanks het feit dat het uiteindelijke gemeentelijke bestuursmodel zoals 
voorgesteld door de staatscommissie het niet haalde, bevat het omvangrijke 
rapport veel waardevolle analyses van de juridische en organisatorische uit-
dagingen in gemeenteland anno 2000. Zo ook over de ambtelijke ondersteu-
ning voor de gemeenteraad, zijn fracties en zijn leden.  
 
‘Een adequate ambtelijke ondersteuning van de raad (inclusief ondersteuning 
van individuele raadsleden en commissies) is cruciaal voor het goed kunnen 
uitoefenen van de controlerende en toezichthoudende functie. Raadsleden 
vervullen hun functie in de regel als nevenfunctie, hetgeen beperkingen stelt 
aan de omvang van de werkzaamheden, die zij in die hoedanigheid verrich-
ten.’20 
 
Ofschoon het recht op ambtelijke bijstand dankzij het amendement Stoffelen-
Van der Burg21 in 1992 in de Gemeentewet was verankerd, acht de staats-
commissie de formulering van artikel 33 van de Gemeentewet weliswaar 
voldoende om deze ambtelijke bijstand in een monistisch systeem te garan-
deren, in een duaal systeem is een sterkere verankering nodig. Onbewust en 
ongewild legt de staatscommissie hier al de vinger op de zere plek, die zal 
ontstaan nadat in de parlementaire behandeling van de Wet dualisering ge-
meentebestuur op het laatste moment22 de secretaris volledig wordt losge-
koppeld van de raad en exclusief het college van B&W zal gaan bijstaan.  
                                                             
19  Stb. 2015, 426. Vervallen per 1 februari 2016. 
20  Staatscommissie Dualisme en lokale democratie 2000, p. 258. 
21  Kamerstukken II 1989/90, 19403, 32. 
22  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 57. 
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De staatscommissie stelt23 dat in artikel 33 van de Gemeentewet op dat mo-
ment slechts is geregeld dat de raad bepaalt op welke wijze de ambtelijke bij-
stand wordt verleend aan de leden van de raad. Om deze ambtelijke bijstand 
nu daadwerkelijk te verkrijgen, moet gebruik gemaakt worden van het (toen-
malige) artikel 103, eerste lid van de Gemeentewet (oud), waarin de onder-
steuning van de raad door de secretaris geregeld wordt en het tweede lid van 
hetzelfde artikel, waarin de raad de bevoegdheid heeft in een instructie nade-
re regels te stellen aan deze ondersteuning van de raad door de secretaris.  
 
Ondanks deze wettelijke bepaling, die met behulp van de ambtsinstructie 
van de gemeentesecretaris bekrachtigd kan worden, is de praktijk weerbar-
stig.  
 
‘De wettelijke ondersteuningsverplichting van de gemeentesecretaris voor de 
raad komt in de praktijk echter nauwelijks van de grond. (...) Er wordt door 
de raad en raadsleden nauwelijks gebruik gemaakt van de ambtelijke onder-
steuning. De secretaris houdt zich voornamelijk bezig met zijn taken in het 
kader van de advisering aan het college en het concernmanagement van het 
apparaat.’24 
 
Als de secretaris nu (nog) verder van de raad komt af te staan, is een duide-
lijkere en strakkere regelgeving omtrent het verlenen van ambtelijke bijstand 
noodzakelijk, zo stelt de staatscommissie. 
 
De staatscommissie beziet in elk van de zes geanalyseerde varianten voor het 
nieuwe lokale bestuursmodel de positie van de secretaris en het ambtelijk 
apparaat en ziet ook hierbij weer een belangrijke positie voor de (gekozen) 
burgemeester.  
 
‘Er is een mogelijkheid dat de burgemeester in zijn hoedanigheid van raads-
voorzitter een zorgplicht met betrekking tot de ambtelijke ondersteuning van 
de raad wordt gegeven. Indien daarvoor wordt gekozen, voert de gemeente-
secretaris de ondersteuning onder instructie van de burgemeester uit. In gro-
te gemeenten zou het mogelijk zijn een afzonderlijk, onder de burgemeester 
ressorterend raadssecretariaat te vormen. In de wat kleinere gemeenten ligt 
het voor de hand dat de ondersteuning van de raad en de raadsleden vanuit 
de bestuursdienst wordt geleverd op basis van afspraken die tussen raad, 
burgemeester en de gemeentesecretaris zijn gemaakt.’25 
 
                                                             
23  Staatscommissie Dualisme en lokale democratie 2000, p. 258. 
24  Staatscommissie Dualisme en lokale democratie 2000, p. 335. 
25  Staatscommissie Dualisme en lokale democratie 2000, p. 337. 
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Deze opstelling hangt uiteraard nauw samen met de keuze van de staats-
commissie voor het niet verplicht stellen van een aan de raad verbonden grif-
fie en het daarmee handhaven van de dubbelrol van de gemeentesecretaris 
als ondersteuner van raad en college van B&W. Opmerkelijk is dat de positie 
van de secretaris en de verplichte aanstelling van een raadseigen griffie(r) 
door de staatscommissie sterk afhankelijk wordt gemaakt van de invoering 
van de gekozen burgemeester.  
 
‘Een splitsing van de functies van gemeentesecretaris en griffier van de raad 
past naar het oordeel van de commissie alleen indien een burgemeester direct 
gekozen is en ruime bevoegdheden heeft’,26  
 
zo stelt de commissie. Nergens in het rapport wordt aan deze stelling nadere 
uitleg gegeven.  
 
In het verlengde hiervan is de opstelling van de staatscommissie over de 
verdere vormgeving van de ambtelijke bijstand aan de raad logisch.  
 
‘De benoeming van de gemeentesecretaris vindt naar het oordeel van de 
commissie als gevolg van de dualisering plaats door de raad op enkelvoudi-
ge voordracht van het college. (...) De ambtelijke ondersteuning van de raad 
blijft ongewijzigd een ambtelijke verantwoordelijkheid van de gemeentese-
cretaris, met dien verstande dat de burgemeester daarvoor als raadsvoorzit-
ter de bestuurlijke eindverantwoordelijkheid draagt.’27 
 
De regering zal dit onderdeel van de aanbevelingen van de staatscommissie 
voor wat betreft de aanstellingswijze van de gemeentesecretaris en diens 
ambtelijke verantwoordelijkheid voor de ambtelijke bijstand overnemen. De 
bestuurlijke verantwoordelijkheid van de burgemeester zal niet als zodanig 
in het wetsvoorstel terugkeren. 
3.3  HET WETSVOORSTEL 
Op 23 mei 2001 wordt de ‘Wijziging van de Gemeentewet en enige andere 
wetten tot dualisering van de inrichting, de bevoegdheden en de werkwijze 
van het gemeentebestuur’28 oftewel de Wet dualisering gemeentebestuur 
(Wdg) ingediend bij de Tweede Kamer. Het wetsvoorstel volgt in hoofdlijnen 
het advies van de staatscommissie Dualisme en lokale democratie – met als 
                                                             
26  Staatscommissie Dualisme en Lokale Democratie 2000, p. 386. 
27  Staatscommissie Dualisme en lokale democratie 2000, p. 386. 
28  Kamerstukken II 2000/01, 27751. 
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belangrijkste uitzondering de verdeelde aanbevelingen rondom de gekozen 
burgemeester. De benoemingsprocedure van de burgemeester wordt eerder 
al aangepast,29 waarbij de vertrouwenscommissie uit de raad een wettelijke 
positie krijgt. 
 
‘Ik streef ernaar dit voorstel met ingang van de dag direct volgend op de 
eerstkomende raadsverkiezingen kracht van wet te laten krijgen, zodat het 
nieuwe stelsel met ingang van de komende raadsperiode effectief kan wor-
den’,30  
 
zo legt minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Klaas de 
Vries, zichzelf een enorme tijdsdruk op in de eerste alinea van de Memorie 
van Toelichting. 
 
Mede omwille van de tijdsdruk kiest het kabinet voor een drietrapsaanpak bij 
het invoeren van het dualisme bij gemeenten (en provincies). Allereerst zal 
de Gemeentewet aangepakt worden, waarbij raad en college duidelijk ver-
schillende taken en bevoegdheden zullen krijgen en het lidmaatschap van 
beide bestuursorganen onverenigbaar zal worden (de Wet dualisering ge-
meentebestuur). Daarna zal het kabinet komen met voorstellen31 om de me-
debewindswetgeving aan te passen aan de Wet dualisering gemeentebestuur, 
wat betekent dat een groot aantal medebewindstaken overgedragen zullen 
worden van de raad naar het college van B&W. Tenslotte was het de bedoe-
ling32 ook het hoofdschap van de raad – zoals vastgelegd in artikel 125 van de 
Grondwet – te schrappen. Zover is het echter nooit gekomen. 
 
De minister neemt in het wetsvoorstel de door de staatscommissie voorge-
stelde structuur van het gemeentelijke bestuursmodel over: 33 
  
                                                             
29  Kamerstukken II 1996/97, 25444. 
30  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 2. 
31  Dit betreft de wetsvoorstellen 28995 ‘Aanpassing van bijzondere wetten aan de Wet 
dualisering gemeentebestuur’ (Wet dualisering gemeentelijke medebewindsbevoegd-
heden), 29310, ‘Aanpassing van de Gemeentewet, de Provinciewet en enkele andere 
wetten in verband met de dualisering van het gemeente- en het provinciebestuur’ en 
29316, ‘Aanpassing van bijzondere wetten aan de Wet dualisering provinciebestuur’ 
(Wet dualisering provinciale medebewindsbevoegdheden), die in oktober 2005 door de 
Eerste Kamer werden aangenomen en in 2006 van kracht werden. 
32  ‘Deze grondwetsherziening moet in ieder geval de grondwettelijke barrière wegnemen 
voor toekenning van de autonome bestuursbevoegdheid een het college in plaats van 
de raad’, zegt de Memorie van Toelichting van de Wdg. Kamerstukken II 2000/01, 27751, 
3, p. 10. 
33  Gestileerde weergave schema uit: Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 5. 




*  Facultatief 
**  Benoeming geschiedt op enkelvoudige voordracht college. Als de raad een eigen grif-
fier benoemt, wordt de secretaris door het college benoemd. 
 
Aanstelling 
Functionele relaties / bevoegdheden 
3.3.1  Ambtelijke bijstand en fractieondersteuning 
Van belang voor de positionering van het onderdeel ‘ambtelijke bijstand’ in 
het wetsvoorstel Wet dualisering gemeentebestuur is het hier gehanteerde 
uitgangspunt dat de benoeming van de secretaris door de raad geschiedt en 
daarmee de ambtelijke ondersteuning van de raad door de secretaris – en de 
door hem aangestuurde ambtelijke organisatie – plaats zal vinden en daar-
naast het facultatieve karakter van de invoering van een raadsgriffie in het 
wetsvoorstel.  
 
De Memorie van Toelichting gaat direct duidelijk in op het belang van een 
goede regeling met betrekking tot de ambtelijke bijstand:  
 
‘Om daadwerkelijk van zijn rechten gebruik te kunnen maken en zijn ver-
antwoordelijkheden te kunnen waarmaken, moet de raad aanspraak kunnen 
maken op adequate ambtelijke ondersteuning. Daarbij kan worden gedacht 
aan een raadsgriffie, een eigen ambtelijke organisatie die uitsluitend de raad 
terzijde staat onder leiding van een griffier. (...) Lang niet in alle gevallen is 
dit een reële mogelijkheid. Bovendien kan ook indien een raadsgriffie aanwe-
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zig is, behoefte bestaan aan de mogelijkheid een beroep te doen op gemeen-
teambtenaren die betrokken zijn bij collegevoorstellen, zoals ook Tweede- 
Kamerleden voor het opstellen van amendementen een beroep kunnen doen 
op departementsambtenaren. 
Omdat verschillende rechten zoals het recht van initiatief en het recht van 
amendement, maar ook bijvoorbeeld het hierna nog te bespreken vragen- 
recht, aan individuele raadsleden worden toegekend, is het van belang dat in 
het wetsvoorstel wordt vastgelegd dat ook het individuele lid recht heeft op 
ambtelijke bijstand. Dit is gebeurd in het voorgestelde artikel 33. Het is aan 
de raad dit recht bij verordening verder uit te werken.’34 
 
Verderop stelt de Memorie van Toelichting:  
 
‘De Staatscommissie heeft in haar rapport betrekkelijk weinig aandacht be-
steed aan de positie van de ambtelijke organisatie in een op meer dualistische 
leest geschoeid gemeentebestuur. De meeste aandacht krijgt nog de verhou-
ding van de secretaris ten opzichte van de raad respectievelijk het college. De 
positie van de secretaris wordt namelijk direct geraakt door de bewuste ver-
groting van de afstand tussen raad en college en de daarmee samenhangende 
versterking van de controlerende en volksvertegenwoordigende taak van het 
eerstgenoemde orgaan. Deze op zich juiste analyse van de Staatscommissie 
doet niet af aan de verwachting dat als gevolg van de concentratie van be-
stuursbevoegdheden bij het college in combinatie met de grotere afstand tus-
sen college en raad, een krachtiger politieke aansturing van de ambtelijke or-
ganisatie door het college mogelijk wordt. Een dergelijke ontwikkeling dient 
positief te worden beoordeeld. Hoewel de praktijk van het lokaal bestuur met 
zich brengt dat veel zaken op ambtelijk niveau dienen te worden afgedaan, 
acht ik het wenselijk dat de politieke regie over met name de beleidsontwik-
keling opnieuw inhoud krijgt.’35 
 
De minister onderschrijft dus nadrukkelijk de impact, die het verder op af-
stand zetten van de gemeentesecretaris van de gemeenteraad – en het dichter 
bij het college van burgemeester en wethouders plaatsen van de gemeentese-
cretaris – zal hebben op de aansturing van de ambtelijke organisatie. Het 
vergroten van de afstand tussen raad en ambtenaren wordt door de minister 
als wenselijk beoordeeld, ofschoon hij er niet voor kiest de band tussen raad 
en secretaris volledig door te knippen. Zijn overwegingen hiervoor zijn eer-
der praktisch dan theoretisch van aard. De moeilijke positie van de secretaris 
wordt in de volgende passage van de Memorie van Toelichting immers dui-
delijk omschreven:  
                                                             
34  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 29. 
35  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 78. 
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‘de positie van de secretaris in een door meer afstand gekenmerkte verhou-
ding raad – college is het meest in het oog springende aandachtspunt als het 
gaat om het inventariseren van de gevolgen van dualisering van het gemeen-
tebestuur voor de ambtelijke organisatie. Nu al wordt het niet altijd als ge-
makkelijk ervaren dat de secretaris wordt geacht zowel de raad als het colle-
ge bij te staan (de zg. ‘spagaat’). In een gedualiseerd bestel waarin de raad 
zich onafhankelijker ten opzichte van het college zal opstellen, zal deze toch 
al lastige positie van de secretaris nog lastiger worden. Daarbij zijn overigens 
niet alleen de zuiverheid van zijn positie en de effectiviteit van zijn functione-
ren in het geding, maar ook de mate waarin hij – gegeven een dergelijke con-
stellatie – kan bijdragen aan een goede ondersteuning van de raad. Aange-
nomen mag namelijk worden dat in gedualiseerde verhoudingen de secreta-
ris zich, indien de belangen van de raad (of een deel van de raad, bijvoor-
beeld de oppositie) en college conflicteren, nog meer dan nu al vaak het geval 
is, zal opstellen als eerste dienaar van het college.’36 
 
En deze positie van de gemeentesecretaris zal er in de nieuwe situatie niet 
beter op worden, zo verwacht de minister:  
 
‘Daar waar de dubbelrol in het huidige systeem theoretisch kan worden ge-
rechtvaardigd door het feit dat de raad – althans in formeel opzicht – het al-
gemeen bestuur van de gemeente is, komt deze legitimatie in het nieuwe stel-
sel te vervallen.’37 
 
Vervolgens maakt de minister een opmerkelijke draai. Daar waar hij in zijn 
analyse tot nu toe zeer theoretisch en strak in de leer is gebleven, steekt in-
eens een grote mate van pragmatisme de kop op.  
 
‘Strikt dogmatisch geredeneerd zou het in dat licht noodzakelijk zijn om voor 
alle gemeenten dwingend een eigen raadsgriffier voor te schrijven. Omdat de 
omvang van de ambtelijke organisatie van veel gemeenten beperkt is, is een 
dergelijke constructie echter niet overal reëel. Een meer pragmatische aanpak 
is daarom geboden, waarbij de gemeenten de ruimte krijgen om naar eigen 
inzicht en behoefte maatwerk te leveren. Dit betekent dat de raadsgriffier een 
facultatieve figuur wordt. Indien de raad echter besluit een raadsgriffier te 
benoemen, heeft dat consequenties voor de positie van de secretaris.’38 
 
Hier wordt een begin gemaakt met een juridisch moeilijk verklaarbare bena-
dering van de regelgeving over de ambtelijke ondersteuning van de raad, die 
                                                             
36  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 79. 
37  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 79. 
38  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 79. 
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door de hele parlementaire behandeling van het wetsvoorstel Wet dualise-
ring gemeentebestuur de rode draad zal vormen. Waar bijna alle andere on-
derwerpen vanuit een strakke juridische redenering benaderd worden, zal de 
regering de discussie over alle aspecten van de ambtelijke ondersteuning 
juist nadrukkelijk vanuit een praktische invalshoek benaderen, waardoor in 
sommige gevallen de belangen van de gemeenteraad én van het ambtelijke 
apparaat onvoldoende worden uitgediscussieerd en daardoor vanuit juri-
disch perspectief niet optimaal vastgelegd zijn.  
 
In het oog springend is daarbij de volgende passage:  
 
‘Van een andere orde is de ambtelijke ondersteuning van de raad. In de prak-
tijk is het overigens maar zelden de raad die een beroep doet op ambtelijke 
ondersteuning, maar meestal een raadsfractie of een individueel raadslid. 
Veelal betreft het eenvoudige verzoeken om feitelijke informatie. In de mees-
te gemeenten worden dergelijke verzoeken direct, dus zonder tussenkomst 
van de secretaris, gericht aan de behandelende ambtenaar. Deze zal ofwel 
zelfstandig antwoorden, ofwel – indien het om een politiek gevoelige zaak 
gaat – eerst toestemming aan de secretaris vragen. De laatste op zijn beurt 
neemt vervolgens zelfstandig een beslissing over het verstrekken van de in-
formatie. Tot slot stelt de secretaris hiervan het college (in de praktijk wellicht 
de portefeuillehouder) in kennis. Het is echter ook denkbaar dat hij voordat 
hij een besluit neemt, overlegt met het college of de betrokken portefeuille-
houder. Denkbaar is het dan ook dat deze consultatie ertoe leidt dat de ge-
vraagde informatie niet of slechts gedeeltelijk wordt verstrekt.’39 
 
In feite zegt de minister dus dat bij verzoeken om ambtelijke bijstand de 
praktijk altijd wel een gepaste oplossing weet aan te dragen. Dat kan zijn via 
tussenkomst van de secretaris, maar net zo goed rechtstreeks tussen raadslid 
en ambtenaar. De minister gaat er voetstoots vanuit dat de ambtenaar feilloos 
weet in te schatten wanneer het een politieke kwestie is en dan altijd de secre-
taris om toestemming zal vragen. Deze kan dan zelfstandig een beslissing 
nemen over het al dan niet verlenen van de ambtelijke bijstand. Of hij over-
legt het met het college. Of de portefeuillehouder. En dan wordt de informa-
tie verstrekt. Of slechts gedeeltelijk. Of niet. 
 
Opmerkelijk is ook dat de minister hier – en ook vele malen later in het wet-
gevingsproces – het onderscheid tussen het informatierecht uit de artikelen 
169 en 180 van de Gemeentewet verwart met het recht op ambtelijke bijstand. 
Toch bestaat tussen beide een fundamenteel verschil: waar ambtelijke bij-
                                                             
39  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 79-80. 
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stand betrekking heeft op een beleidsinitiatief40 van het raadslid (of de raads-
leden), gaat het recht op informatie over beleidsinitiatieven en de daaruit 
voortkomende informatie van het college. Een raadslid kan slechts vragen ex 
de artikelen 169 of 180 van de Gemeentewet stellen of informatie krachtens 
deze artikelen verwachten over reeds bestaand of bekend beleid van het col-
lege van burgemeester en wethouders. Ambtelijke bijstand gaat uit van een 
nieuw beleidsidee van het raadslid, waar dus ook sprake kan zijn – en in de 
praktijk vaak zal zijn – van beleid, dat afwijkt van het beleid van het college 
van burgemeester en wethouders. Voor de ambtenaar, die de informatie dan 
wel de bijstand moet verstrekken of verlenen, vereist dit een totaal andere 
benadering. Alleen bij de ambtelijke bijstand mag immers van hem verwacht 
worden dat hij ook beleidsmatig de vragende partij adviseert. Bij het ver-
strekken van de informatie conform de artikelen 169 c.q. 180 van de Gemeen-
tewet dient de ambtenaar zich te beperken tot de beschikbare feiten.41 
 
Munneke gaat in zijn dissertatie uitgebreid in op de in de Wet dualisering ge-
meentebestuur voorgestelde versteviging van de inlichtingenpositie van de 
gemeenteraad:  
 
‘Doel van de dualiseringsoperatie was onder meer een versterking van de 
controlerende positie van de raad. Met het oog daarop werd een aantal in-
lichtingenrechten in de wet opgenomen, die daarin voorheen ontbraken. Zo 
werd de klassieke bepaling over de inlichtingenplicht van college en burge-
meester (resp. Artikel 169 en 180 Gemeentewet) uitgebreid met een artikel 
waarin het inlichtingenrecht was geregeld, onderscheiden naar vragenrecht 
en interpellatierecht (artikel 155 Gemeentewet). Daarnaast werd de passieve 
inlichtingenplicht aangevuld met een actieve inlichtingenplicht, de verplich-
ting om uit eigen beweging voor de raad relevante informatie aan de raad 
mee te delen.’42 
 
Het afbakenen van de strekking van dit informatierecht is bijzonder moeilijk. 
De bepaling uit het tweede lid van artikel 169 van de Gemeentewet43 is im-
mers veelomvattend. Munneke zegt hierover:  
 
‘De raad heeft verschillende taken; in het gedualiseerde bestel heeft de raad 
kaderstellende, controlerende en volksvertegenwoordigende taken. Wanneer 
naar de bevoegdheden van de raad ter uitoefening van zijn taken wordt ge-
                                                             
40  Bijvoorbeeld een amendement of een initiatiefvoorstel van het raadslid. 
41  Zie voor een verdere uitwerking § 7.3.3. 
42  Munneke 2006, p. 238. 
43  Art. 169 lid 2 Gemw.: ‘Zij geven de raad alle inlichtingen die de raad voor de uitoefe-
ning van zijn taak nodig heeft.’ 
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keken, valt naast de controlerende bevoegdheden te wijzen op de verorde-
nende bevoegdheid, de algemene bestuursbevoegdheid en de budgettaire be-
voegdheid van de raad. Het scala aan taken en bevoegdheden maakt duide-
lijk dat alle informatie waarover het college beschikt, wel op de een of andere 
wijze onder het criterium “nodig voor de uitoefening van zijn taak” zou kun-
nen worden gevat en dus actief zou moeten worden verstrekt. Dat kan niet 
de bedoeling zijn. Het criterium mist dan ook voldoende scherpte om de ac-
tieve inlichtingenplicht helder af te bakenen.’44  
 
De minister voor Bestuurlijke vernieuwing en koninkrijksrelaties Pechtold 
probeert in een brief aan de Eerste Kamer enige nuance aan te brengen:  
 
‘De controlefunctie van het algemeen vertegenwoordigend orgaan, i.c de 
raad, staat of valt met de kwaliteit van de informatie waarover zij beschikt. 
Daarvoor is het vertegenwoordigend orgaan echter afhankelijk, zij het niet 
volledig, van de informatievoorziening door het college. Het vastleggen van 
de actieve informatieplicht betekent dat het college de raad in de positie moet 
brengen om zijn controlerende taak uit te oefenen en zich nooit kan beroepen 
op de omstandigheid dat de raad bepaalde informatie niet heeft gevraagd. 
Het schenden van deze zorgplicht kan derhalve (terecht) grote politieke con-
sequenties hebben. Uit het voorgaande volgt dat het in eerste instantie aan 
het college is om de raad op een zodanige wijze te informeren dat de raad 
zich een goed oordeel kan vormen over het door het college voorgenomen of 
gevoerde bestuur. Het college moet de raad de informatie verstrekken die 
“de raad voor de uitoefening van zijn taak nodig heeft”. Er staat uitdrukke-
lijk niet “die de raad nodig acht”. Het college moet een goede taakvervulling 
door de raad dus als uitgangspunt hanteren bij de informatieverstrekking. 
Heeft de raad moeite met de wijze waarop het college aan zijn informatie-
plicht voldoet, dan zal de raad het college daarop moeten aanspreken om 
werkwijzen en procedures te bewerkstelligen die aan zijn wensen en behoef-
ten tegemoet komen.’45 
 
De minister maakt in de Memorie van toelichting overigens wel zijn visie 
duidelijk op de trits, die het raadslid moet voorzien van adequate inhoudelij-
ke (ambtelijke) ondersteuning.  
 
‘Enerzijds moet hij de beschikking hebben over de nodige op deze functies 
toegesneden bevoegdheden, anderzijds dienen ook bepaalde meer materiële 
faciliteiten aanwezig te zijn. Daarbij gaat het onder andere om adequate on-
dersteuning. Voor een deel betreft het hier de reguliere fractie-assistentie, 
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waarvoor tal van gemeenten eigen regelingen hebben getroffen. Er is geen 
aanleiding om ten aanzien van deze voorziening regels in de Gemeentewet 
op te nemen. De huidige veelvormige praktijk laat namelijk zien dat er een 
grote behoefte aan maatwerk is. Bovendien zijn raadsfracties als zodanig, en 
daarmee ook fractie-ondersteuning, niet in de Gemeentewet of in enige ande-
re wet geregeld.’46  
 
Naast de wettelijke bevoegdheden, moet het raadslid – rechtstreeks of via 
zijn fractie – kunnen beschikken over inhoudelijke ondersteuning. Pas daarna 
komt de reguliere ambtelijke organisatie in het vizier. 
 
Ook hier weer een vreemde redenering om geen voorschriften over deze 
fractieondersteuning in de Gemeentewet op te nemen. Omdat er behoefte is 
aan maatwerk, is er geen aanleiding om dit in de wet te regelen, zo zegt de 
minister. Later zal dit recht op fractieondersteuning bij amendement in de 
uiteindelijke wet terecht komen, waarbij de nadruk van inhoudelijke bijstand 
verschoven is naar financiële bijstand voor de in de raad vertegenwoordigde 
groeperingen. Dit zal later nog tot veel discussie en onduidelijkheid gaan 
leiden.47 
 
Ondanks alle mitsen en maren acht de minister het – in navolging van de 
staatscommissie Dualisme en lokale democratie – geboden om artikel 33 
Gemeentewet zodanig aan te passen dat er een recht op ambtelijke bijstand 
wordt geïntroduceerd met daaraan verbonden de opdracht aan de raad om 
een verordening vast te stellen, die de uitvoering hiervan regelt. 
3.3.2  De positie van de griffier en de secretaris 
De positionering van de raadsgriffier wordt door de minister in de Memorie 
van Toelichting nauw gekoppeld aan het garanderen van een gedegen uit-
voering van het recht van de raad op ambtelijke bijstand.  
 
‘De noodzaak van die extra garanties vloeit voor een deel voort uit de huidi-
ge praktijk, waarin raadsleden niet altijd de gevraagde ambtelijke bijstand 
ontvangen. Daarnaast is het aannemelijk dat als gevolg van de bewust nage-
streefde meer dualistische verhoudingen tussen raad en college de spagaat 
van de secretaris wordt verwijd. In dat geval is het even aannemelijk dat hij 
in voorkomende gevallen kiest voor het dienen van het college. Dit betekent 
dat het gevaar niet denkbeeldig is dat alle, eerdergenoemde garanties voor 
                                                             
46  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 79. 
47  Zie hiervoor verder § 3.4.2 en § 6.4.2. 
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het verlenen van ambtelijke bijstand ten spijt, het raadslid toch aan het kort-
ste eind trekt. Zeker in grotere gemeenten waar de band tussen secretaris en 
raad losser is en die tussen secretaris en college hechter, kan dit gevaar zich 
voordoen’.48 
 
De minister maakt vervolgens onderscheid tussen de generalistische onder-
steuning van de raad en de meer specialistische ondersteuning van raadsle-
den. Onder de ‘generalistische ondersteuning’ kunnen voornamelijk de orga-
nisatorische werkzaamheden voor de raad gezien worden, zoals het convoce-
ren van vergaderingen van raad en commissies, de verslaglegging daarvan 
en de reguliere activiteiten in het faciliteren van de leden van de raad bij het 
uitoefenen van hun werkzaamheden. Voor de ‘meer specialistische onder-
steuning’ verwijst de minister nadrukkelijk naar de inhoudelijke ondersteu-
ning van raadsleden bij het op een juiste wijze uitwerken en (juridisch) vorm-
geven van – bijvoorbeeld – amendementen en initiatiefvoorstellen. Over de 
eerste vorm van ondersteuning acht de minister ‘het voorstelbaar dat bij de 
raad de behoefte bestaat aan een eigen griffie’:49  
 
‘Deze notie sluit aan op de constatering dat het huidige stelsel van onder-
steuning niet feilloos werkt en de aanname dat deze tekortkomingen in een 
gedualiseerd bestel zich waarschijnlijk in nog sterkere mate zullen voordoen. 
Ook geredeneerd vanuit de positie van de secretaris (‘de spagaat’) is het ge-
wenst dat een alternatief wordt geboden’.50  
 
Deze redenering lijkt ertoe te leiden dat het wetsvoorstel iedere gemeente zal 
verplichten een griffier aan te stellen, maar de minister vindt dit een stap te 
ver:  
 
‘Om praktische redenen heb ik daar echter van afgezien. Bovendien is het 
denkbaar dat in bepaalde gemeenten de verhoudingen dusdanig zijn dat de 
secretaris wel goed in staat is ook de raad adequaat te ondersteunen. Het is 
dus aan de raad om te besluiten of hij een eigen griffier alsmede eventuele 
verdere ambtelijke ondersteuning nodig vindt of dat toch kan worden vol-
staan met de ondersteuning van en via de secretaris’.51 
 
Opnieuw geeft de minister er hier de voorkeur aan het vertrouwen in een 
goede pragmatische toepassing van soepele regels te laten prevaleren boven 
                                                             
48  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 80. 
49  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 80. 
50  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 80. 
51  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 80-81. 
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juridisch dichtgetimmerde regelgeving. De Tweede Kamer zal hier later wel 
nadrukkelijk bij stil staan52 en uiteindelijk de regeling ook aanpassen.53 
 
De minister gaat in de Memorie van Toelichting verder met draaien:  
 
‘Op zich is het niet nodig dat de figuur van de raadsgriffier in deze faculta-
tieve vorm in de Gemeentewet wordt geregeld. Omdat de aanstelling van een 
griffier echter ook leidt tot een wijziging in de positie van de secretaris en die 
wijziging ook consequenties moet hebben voor de wijze van benoeming en 
ontslag, alsmede de taken van de secretaris, is het toch noodzakelijk dat deze 
facultatieve figuur in de Gemeentewet zijn regeling vindt. (...) Gelet op de 
specifieke aard van zijn functie, die immers uitsluitend ondersteuning van de 
raad en de individuele raadsleden behelst, is het logisch dat er een nauwe in-
stitutionele band tussen raad en griffier wordt gesmeed.’54  
 
Aan de ene kant is het ‘niet nodig’ om de facultatieve raadsgriffier wettelijk te 
verankeren, maar anderzijds is het wel ‘noodzakelijk’ en vervolgens is het ‘lo-
gisch’ om de band tussen raad en griffier te institutionaliseren. Een driedub-
bele Rittberger in één passage! 
 
Vervolgens wordt in het voorgestelde artikel 107a55 invulling gegeven aan de 
invoering van een raadsgriffie en de gevolgen hiervan voor de positionering 
van de griffier en de secretaris. De belangrijkste onderdelen van dit artikel 
zijn het verlenen van het bevoegde gezag aan de raad ten aanzien van de grif-
fier (ook in het kader van artikel 125 van de Ambtenarenwet), de bepaling dat 
de griffier en niet langer de secretaris bijstand verleent aan de raad en aan de 
                                                             
52  Zie verder § 3.4.2. 
53  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 57. 
54  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 81. 
55  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 1-2, p. 19: 
‘Artikel 107a 
1. De raad kan een griffier benoemen, schorsen, vervangen en ontslaan.  
2. Indien de raad een griffier benoemt: 
a. wordt in afwijking van artikel 101, eerste lid, de secretaris benoemd, geschorst en 
ontslagen door het college en is het tweede lid van dat artikel niet van toepassing; 
b. staat in afwijking van artikel 103, eerste lid, de griffier de raad en de door de raad 
ingestelde commissies bij de uitoefening van hun taak terzijde; 
c. is in afwijking van artikel 104 de griffier aanwezig in de vergadering van de raad; 
d. worden in afwijking van artikel 105, eerste lid, de stukken die van de raad uitgaan 
door de griffier medeondertekend; 
e. is de raad bevoegd regels vast te stellen over de organisatie van de griffie; 
f. is de raad bevoegd op de griffie werkzame ambtenaren te benoemen, te schorsen en 
te ontslaan.’ 
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door de raad ingestelde commissies en de bepaling dat uitgaande stukken 
van de raad door de griffier in plaats van de secretaris worden medeonderte-
kend.  
 
Als de raad kiest voor de instelling van een raadsgriffie leidt dit ook tot een 
verandering in de positie van de secretaris. ‘Het is in dat licht vanzelfspre-
kend dat aanstelling, schorsing en ontslag van de secretaris een exclusieve 
bevoegdheid van het college wordt’56, zegt de minister in de Memorie van 
Toelichting.  
 
Tot zover een duidelijke stellingname. Direct aansluitend gaat het pragma-
tisme echter weer de bovenhand voeren:  
 
‘Door de consequente splitsing van de ambtelijke organisatie in een deel 
waarover het college het bevoegd gezag uitoefent en een deel waarover de 
raad dit doet, hoeven zich in principe geen spanningen binnen de ambtelijke 
organisatie als geheel voor te doen. Daar waar in het kader van de verlening 
van ambtelijke bijstand aan de raad of een raadslid de medewerking van de 
‘reguliere’ ambtelijke organisatie nodig is en een daartoe strekkend verzoek 
via de raadsgriffie is binnengekomen, zijn echter heldere procedures nodig. 
In de verordening op de ambtelijke bijstand kunnen hierover regels worden 
gesteld (art. 33, tweede lid). Verder verwacht ik dat bij beide onderdelen van 
de ambtelijke organisatie een voldoende professionele cultuur bestaat om 
over en weer adequaat te kunnen samenwerken.’57  
 
Allereerst ‘hoeven zich in principe’ geen spanningen voor te doen, waarna 
‘heldere procedures’ nodig zijn, terwijl de minister ‘verwacht’ dat er een ‘vol-
doende professionele cultuur’ bestaat om adequaat te kunnen samenwerken.  
 
De minister gaat er bovendien in deze redenering aan voorbij dat zelfs zon-
der de instelling van een verplichte raadsgriffie volgens het voorgestelde 
artikel 160 eerste lid onder c en d58 en de toelichting in de Memorie van Toe-
                                                             
56  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 81. 
57  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 81-82. 
58  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 1-2, p. 24: 
‘Art. 160 
1. Het college is in ieder geval bevoegd: 
(...) 
c. regels vast te stellen over de ambtelijke organisatie van de gemeente, onverminderd 
artikel 107a, tweede lid, aanhef en onder e; 
d. ambtenaren te benoemen, te schorsen en te ontslaan, onverminderd de artikelen 101, 
eerste lid, en 107a, tweede lid, aanhef en onder f;’ 
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lichting hierop59 het bevoegd gezag over de ambtelijke organisatie naar het 
college vloeit, waardoor de wettelijke grond voor de verordenende bevoegd-
heid van de raad over de ambtelijke organisatie vervalt.  
 
Maar de minister gaat nog verder:  
 
‘De instelling van een raadsgriffie betekent niet dat de raad geen enkel be-
roep meer zou kunnen doen op bijstand van de niet tot de griffie behorende 
ambtelijke organisatie. Ten aanzien van meer specialistische aangelegenhe-
den zal dit nodig blijven. In de instructie voor de griffier kan de raad aange-
ven welke rol hierbij voor de griffier is weggelegd.’60  
 
Bedoelt de minister hier nu dat ook via de ambtsinstructie voor de griffier 
aan de griffier de mogelijkheid geboden kan worden om voor ‘specialistische 
aangelegenheden’ rechtstreeks een beroep te kunnen doen op ambtenaren, 
die onder de gemeentesecretaris ressorteren? De formulering is nogal vaag, 
en draagt mede daardoor bij aan de onduidelijkheid van de regelgeving rond 
de ambtelijke bijstand aan de raad.  
 
Ook als de gemeenteraad niet kiest voor het instellen van een raadsgriffie, 
behoeft de positionering van de secretaris een nadere duiding.  
 
‘Ook in gemeenten zonder raadsgriffier heeft de secretaris, meer dan het 
formele stelsel doet vermoeden, functioneel vooral met het college te maken 
en veel minder met de raad. Het is daarom gewenst dat ook in die gemeenten 
dit gegeven zijn formele vertaling krijgt. Dit is met name gebeurd in de vorm 
van een aanpassing van de benoemings-, vervangings-, schorsings- en ont-
slagprocedure. (...) Verder kan het aangewezen zijn dat in deze gemeenten 
het college in de instructie aan de secretaris regels formuleert voor het geval 
er sprake is van spagaat-achtige loyaliteitsconflicten bij de secretaris.’61 
 
Bij de integrale herziening van de Gemeentewet in 1992 werd – na uitvoerige 
discussie – uiteindelijk afgezien van een wijziging van de aanstellingswijze 
van de secretaris. De Tweede Kamer hechtte veel waarde aan de instandhou-
ding van het primaat van de raad op dit punt. In de jaren sinds 1992 is de 
daadwerkelijke positie van de secretaris echter nog verder opgeschoven rich-
ting college: ‘In een gedualiseerd bestel zal dit alleen nog maar toenemen’,62 
stelt de minister in de Memorie van Toelichting.  
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Gezien het facultatieve karakter van de aanstelling van een raadsgriffier is 
een verandering in de wettelijke aanstellingswijze van de secretaris echter 
extra ingewikkeld. In de gemeenten, die kiezen voor een raadsgriffie, ligt het 
voor de hand dat de benoeming van de secretaris een bevoegdheid van het 
college wordt.  
 
In de gemeenten, die niet kiezen voor een raadsgriffie, ligt het wat ingewik-
kelder.  
 
‘Ook in de tweede categorie gemeenten is het gewenst de verschuiving van 
het functionele zwaartepunt van de secretaris in de richting van het college 
ook in de benoemingsprocedure tot uitdrukking te brengen. In deze gemeen-
ten blijft de secretaris echter ook, meer dan in gemeenten met een raadsgrif-
fier, een taak houden bij de ondersteuning van de raad. Daarom dient de 
raad ook betrokken te blijven bij zijn aanstelling. Als gevolg van de overwe-
gende oriëntatie van de secretaris op het college is de in de huidige Gemeen-
tewet opgenomen figuur van de uit twee personen bestaande aanbeveling 
niet goed te handhaven. Ook gelet op het feit dat het in de praktijk vaak las-
tig blijkt een tweede persoon op de aanbeveling te plaatsen, stel ik daarom 
voor de huidige dubbele aanbeveling te vervangen door een enkelvoudige 
voordracht van het college aan de raad. De enkelvoudige voordracht geeft de 
raad nog steeds de mogelijkheid een hem onwelgevallige kandidaat af te wij-
zen.’63  
 
Opmerkelijk in deze redenering is de zinsnede ‘meer dan in gemeenten met 
een raadsgriffier’, als het gaat om de taak van de secretaris in de ondersteu-
ning van de raad. Pas enkele pagina’s eerder heeft de minister geconstateerd 
dat de secretaris in gemeenten waar een raadsgriffie wordt ingesteld, exclu-
sief werkt voor het college. Waar komt het woordje ‘meer’ dan vandaan? 
Exclusiviteit voor het college betekent dat de secretaris helemaal niet voor de 
raad werkt. ‘Meer’ dan ‘helemaal niet’ is dus een afwijking van het zojuist 
scherp geformuleerde beleid. Ook hier hinkt de Memorie van Toelichting op 
het punt van de ambtelijke ondersteuning op twee gedachten. 
 
Tenslotte spreekt de minister zich nog uit over de bevoegdheid om andere 
gemeenteambtenaren dan de secretaris te benoemen (en te schorsen en te 
ontslaan).  
 
‘In een gedualiseerd bestel waar het bestuur is geconcentreerd bij het college, 
is het aangewezen dat deze bevoegdheid bij het college berust (art. 160, eerste 
lid, onder d). Het college wordt daarmee bevoegd gezag over de ambtelijke 
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organisatie. Het is daarom ook het college en niet langer de raad dat de re-
gels over de ambtelijke organisatie (de organisatieverordening) vaststelt (art. 
160, eerste lid, onder c).’64  
 
Opnieuw een bevestiging dat het college het bevoegde gezag is over de amb-
telijke organisatie. Een spanning dus met de bevoegdheid van de raad uit 
artikel 33 derde lid van de Gemeentewet om in een verordening de bijstand 
aan de raad vanuit de reguliere ambtelijke organisatie te regelen.  
3.3.3  Het advies van de Raad van State 
‘De Raad van State of een afdeling van de Raad wordt gehoord over voorstel-
len van wet en ontwerpen van algemene maatregelen van bestuur, alsmede 
over voorstellen tot goedkeuring van verdragen door de Staten-Generaal. In 
bij de wet te bepalen gevallen kan het horen achterwege blijven’,  
 
zo luidt het eerste lid van artikel 73 van de Grondwet. Het advies van de 
Raad van State vormt dan ook een regulier houvast bij het beoordelen van 
wetsontwerpen, die bij de Tweede Kamer worden ingediend. De adviezen 
worden vanwege hun hoge kwaliteit en objectieve karakter door de Kamer 
doorgaans als zeer waardevol gezien en worden door alle fracties nauwgezet 
bestudeerd alvorens een standpunt over het ingediende wetsvoorstel wordt 
ingenomen. 
 
Als nieuw Kamerlid is een van de eerste lessen het analyseren en interprete-
ren van het advies van de Raad van State. Er blijkt een soort diplomatieke ge-
heimtaal te bestaan in de adviezen van de Raad, waarbij het van groot belang 
is, de allerkleinste nuance in het oordeel van de Raad te herkennen. In het al-
gemeen adviseert de Raad van State een wetsontwerp te zenden aan de 
Tweede Kamer der Staten-Generaal ‘nadat aan het vorenstaande aandacht is 
geschonken’ of – in een strengere variant – ‘nadat met zijn advies rekening 
zal zijn gehouden’. Op deze formuleringen bestaan zes varianten, die alle-
maal hun eigen betekenis hebben. 
 
In het advies van de Raad van State over de Wet dualisering gemeentebe-
stuur is weinig van deze diplomatieke formuleringen terug te vinden. De 
Raad velt een vernietigend oordeel:  
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‘De Raad van State heeft mitsdien bezwaar tegen het voorstel van wet en 
geeft U in overweging dit niet aldus te zenden aan de Tweede Kamer der Sta-
ten-Generaal.’65  
 
Er bestaat één nog hardere variant, die eindigt op ‘geeft U in overweging dit 
niet te zenden aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal’. Met het woord 
‘aldus’ biedt de Raad de regering dus nog de mogelijkheid om wijzigingen 
aan te brengen, waarmee het wetsvoorstel alsnog de toets der kritiek van de 
Raad zou kunnen doorstaan.  
 
De Raad formuleert een reeks twijfels bij het wetsvoorstel, waarvan de drie 
belangrijkste zijn: 
 
1) De gebrekkige onderbouwing van de noodzaak tot dualisering. 
2) Het gebrek aan een referentiekader om te beoordelen of de voorgestelde 
dualisering van het lokale bestuur de geschetste ‘problemen’ (waarvan de 
Raad aard, ernst en omvang in twijfel trekt) zal oplossen. 
3) De ‘uitholling’ van het grondwettelijke ‘hoofdschap’ van de gemeente-
raad door het overhevelen van zoveel taken en bevoegdheden naar het 
college.  
 
Allereerst twijfelt de Raad van State dus aan de probleemanalyse van het ka-
binet.  
 
‘Het beeld van de bestaande toestand is (...) in tweeërlei opzicht gemengd. In 
de eerste plaats moet worden geconcludeerd dat de wet slechts een beperkt 
aantal duidelijk monistische elementen kent: de aanwijzing van de wethou-
ders uit en door de raad (daartegenover echter de positie van de burgemees-
ter), de toekenning van autonome bestuursbevoegdheden aan de raad, met 
mogelijkheid van delegatie aan het college. Hierbij kan worden opgemerkt 
dat een groot deel van de bevoegdheden medebewindsbevoegdheden betreft, 
waarbij beschikkingsbevoegdheden bijna steeds aan college of burgemeester 
zijn toegekend. Ook naar het monistische neigt de sedert 1994 bestaande be-
voegdheid van de raad tot het vaststellen van algemene regels of beleidsre-
gels voor andere gemeentelijke bestuursorganen. In de tweede plaats loopt 
de praktijk in de verschillende gemeenten uiteen. In een aantal gemeenten 
lijkt de verhouding raad/college meer op die van algemeen bestuur enerzijds 
en dagelijks bestuur anderzijds, in andere gemeenten stelt de raad zich door-
gaans afstandelijker op. De conclusie kan zijn dat het huidige wettelijke stel-
sel niet alleen monistische trekken vertoont maar ook dualistische en dat het 
zowel de ruimte biedt voor een tamelijk monistische bestuurspraktijk alsook 
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voor een vrij vergaand dualistische wijze van opereren. Die constatering is 
van belang voor de vraag of er reden is over te stappen op een stelsel van 
verplicht dualisme, de grondwettelijke aspecten van de operatie, alsmede 
voor de probleemschets.’66 
 
De Raad onderkent dat een zekere mate van dualisme kan worden vastge-
steld in de verhoudingen binnen het lokaal bestuur. Inderdaad is het college 
verder van de raad af komen te staan, zijn wethouders en ambtenaren specia-
listen geworden, is een groot aantal bevoegdheden van de raad in de loop 
der jaren naar het college verschoven en staat de gemeentesecretaris – met 
zijn ambtelijk apparaat – dichter bij het college dan bij de raad.  
 
Maar dan draait de Raad de redenering om: als dit al zo is, dan blijkt het mo-
nistisch stelsel daar toch al voldoende mogelijkheden voor te bieden. Waar-
om dan plotsklaps kiezen voor een drastische wijziging van de structuur, 
terwijl de gevolgen daarvan nog helemaal niet zijn uitgetest? De Raad ver-
wijst naar een wetsvoorstel dat eind jaren negentig werd ingediend, waarin 
werd voorgesteld gemeentebesturen te laten kiezen tussen twee stelsels en 
dat met name de mogelijkheid opende om wethouders (en gedeputeerden) 
van buiten de gemeenteraad (of Provinciale Staten) te benoemen. Dit wets-
voorstel67 haalde echter – omdat de regering het advies van de Staatscommis-
sie Dualisme en lokale democratie wilde afwachten – de Tweede Kamer 
niet.68  
 
De Raad van State zegt hierover:  
 
‘Nadat daarmee de nodige ervaringen zijn opgedaan, kan vervolgens over 
enige tijd de balans worden opgemaakt en kan een verantwoorde beslissing 
worden genomen over het al of niet verplicht voorschrijven van een dualis-
tisch stelsel, al of niet voor alle gemeenten. Wat nu wordt voorgesteld is een 
stap in het ongewisse, een ingrijpende verandering, waarvan de effecten on-
bekend zijn, waarvan niet is aangetoond dat de problemen overal van dien 
aard zijn dat juist deze remedie aangewezen zou kunnen zijn, en die, ten slot-
te, niet nodig is, aangezien een voorzichtiger, meer geleidelijke benadering 
tot de mogelijkheden behoort.’69  
 
                                                             
66  Kamerstukken II 2000/01, 27751, A, p. 2-3. 
67  Zaak no. W04.99.0040 bij de Raad van State. Het ontwerp wordt ook vermeld in para-
graaf 5.1 van de memorie van toelichting (Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 52). 
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Waarna de – doorgaans zo voorzichtige – pen van de Raad van State op-
nieuw uitglijdt: ‘Reeds hierom kan het wetsvoorstel maar beter niet in deze 
vorm worden ingediend.’70 
 
De Raad van State gaat vervolgens in op de door hem geconstateerde strijd 
van het wetsvoorstel met de Grondwet. Omdat de gehele dualiseringsopera-
tie niet kan worden afgerond zonder wijziging van de Grondwet (de Raad 
doelt dan op het invoeren van de gekozen burgemeester en het ontnemen 
van de ‘autonome bevoegdheden’ aan de gemeenteraad), zou deze stelselwij-
ziging niet in gang gezet mogen worden zonder voorafgaande wijziging van 
de Grondwet. De Raad van State zegt het als volgt:  
 
‘De Grondwet (GW) bevat niet een uitgewerkt staatssysteem. Ze is product 
van een lange ontwikkeling, waarbij onderwerpen zijn geregeld waarvan het 
op enig ogenblik in de geschiedenis van belang werd geacht er relatief duur-
zame bepalingen voor vast te leggen. Over de inrichting van de gemeentebe-
sturen was de GW traditioneel tamelijk summier. Zo werd tot 1983 uitslui-
tend de gemeenteraad als bestuursorgaan van de gemeente genoemd; over 
het college van burgemeester en wethouders en over de burgemeester werd 
gezwegen. Pas in 1983 ging de GW op dit punt wat meer bepalingen bevat-
ten, ter gelegenheid van het meer gelijktrekken met de regeling van de pro-
vinciebesturen; ook toen werd echter niet een uitgewerkt stelsel vastgelegd. 
Uitgangspunt was dat de zaken in grote lijnen bij het oude konden blijven. 
Eén van de bepalingen die de GW sinds lang kent is het huidige artikel 125, 
eerste lid: Aan het hoofd van de gemeente staat de gemeenteraad. In samen-
hang met artikel 129, dat de rechtstreekse verkiezing van de raadsleden in-
houdt, is daarmee het democratische karakter van het gemeentebestuur vast-
gelegd. De uitwerking van de positie van de raad als hoofd van de gemeente 
geschiedt in de wetgeving. De belangrijkste grondwettelijke nadere bepaling 
is artikel 127, dat de verordenende bevoegdheid in beginsel bij de raad legt. 
Het voorliggende wetsvoorstel laat deze belangrijke, maar in omvang geringe 
taak bij de raad. Daarnaast zal de raad onder meer de bevoegdheid houden 
tot het benoemen en ontslaan van de wethouders, alsmede het budgetrecht. 
Daartegenover worden hem echter belangrijke bestuursbevoegdheden ont-
nomen en wordt de bestuurstaak in beginsel overgebracht naar het college. 
Het lot van de medebewindstaken is onzeker. Op deze wijze dreigt een uit-
holling van het grondwettelijke begrip “hoofd van de gemeente”. Daarnaast 
moet op het volgende worden gewezen. Het wetsvoorstel stelt, zoals ook uit 
de toelichting kan worden opgemaakt, een fundamentele verandering voor 
in de grondslagen van het gemeentebestuur, de inrichting daarvan en de 
taakverdeling daarbinnen. Deze veranderingen zijn niet het resultaat van een 
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geleidelijke ontwikkeling, waarbij wettelijk wordt vastgelegd wat bewezen is 
nuttig en nodig te zijn, maar vinden hun grondslag in opvattingen waarvan 
nog moet blijken hoe ze in de praktijk zullen uitwerken. De memorie van toe-
lichting kondigt aan dat de beoogde veranderingen thans nog niet geheel en 
al kunnen worden doorgevoerd, omdat de GW op enkele concrete punten 
daaraan in de weg staat (positie burgemeester, autonome bevoegdheden). 
De met dit voorstel in te zetten veranderingen zijn echter in opzet zo funda-
menteel dat daartoe naar het oordeel van de Raad niet behoort te worden 
overgegaan zonder voorafgaande grondwetswijziging die de wetgever in dit 
opzicht de vrije hand geeft. Grondwetswijziging is de methode die ons 
staatsrecht biedt om na te gaan of bepaalde staatkundige opvattingen zo 
ruim worden gedeeld dat er in juridische zin op mag worden gebouwd. 
Daarom adviseert de Raad om niet tot “verplichte dualisering” over te gaan 
zonder voorafgaande grondwetswijziging die deze verandering legiti-
meert.’71 
 
Een opmerkelijk deel van de repliek van de minister op dit onderwerp is zijn 
verwijzing naar het schrappen van artikel 148 van de Gemeentewet. In dit 
artikel, dat pas bij de algehele herziening van de Gemeentewet in 1992 in de 
wet was opgenomen, kreeg de gemeenteraad de bevoegdheid bij verordening 
beleidsregels te stellen waarmee de andere gemeentelijke organen rekening 
dienden te houden bij de uitoefening van aan hen bij of krachtens de wet 
verleende bevoegdheden. ‘In een gedualiseerd stelsel ligt het in de rede dat 
het college en de burgemeester zélf beleidsregels vaststellen ten aanzien van 
hun bevoegdheden’,72 stelt de minister om dit later nog te versterken met de 
uitspraak:  
 
‘Ik acht het in een duaal stelsel niet passend indien afgeweken wordt van het 
bestuursrechtelijk uitgangspunt dat beleidsregels in beginsel vastgesteld 
worden door het bestuursorgaan dat de desbetreffende bevoegdheden uitoe-
fent.’73  
 
Deze vaststelling is bijzonder interessant in het licht van de vraag of de ge-
meenteraad nog wel over de bevoegdheid kan of mag beschikken bij veror-
dening de inzet van het ambtelijk apparaat te regelen ten behoeve van het 
verstrekken van ambtelijke bijstand, zoals het latere derde lid van artikel 33 
van de Gemeentewet zal voorschrijven. 
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De Raad van State gaat in zijn advies niet specifiek in op de in het wetsvoor-
stel opgenomen wijziging van artikel 33 Gemeentewet over de ambtelijke bij-
stand. Wel plaatst de Raad vraagtekens bij de mogelijkheid voor de gemeen-
teraad om te besluiten tot het instellen van een raadsgriffie.  
 
‘In de praktijk zal de griffier veelal een kleine ambtelijke ondersteuning tot 
zijn beschikking hebben. Dit roept de vraag op hoe de positie van de griffier 
en de griffieambtenaren zich verhoudt tot die van de secretaris met een veel 
grotere ambtelijke organisatie die hij tot zijn beschikking heeft en of hier niet 
een mogelijke bron van conflicten ligt.’74  
 
Hier wordt echter geen waardeoordeel aan verbonden. 
 
Tenslotte mag niet onvermeld blijven dat één lid van de Raad van State – J.J. 
Vis75 – een minderheidsstandpunt inneemt. Hij kan ‘geheel instemmen met 
de hoofdlijnen van het voorliggende wetsvoorstel’76 en adviseert dan ook ‘het 
voorstel van wet te zenden aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal nadat 
met het vorenstaande rekening zal zijn gehouden.’77  
3.3.4  Externe adviezen 
Vanwege de haast, die het hele wetgevingsproces van de Wet dualisering ge-
meentebestuur tekende, was de mogelijkheid voor externe partijen om een 
mening te vormen en te ventileren over het wetsontwerp ook bijzonder be-
perkt. De minister verzocht gericht aan de Vereniging van Nederlandse Ge-
meenten (VNG), het Interprovinciaal Overleg (IPO) en de Kiesraad om te 
reageren, wat ze alle drie ook deden. Daarnaast namen nog enkele individue-
le gemeenten de moeite om te reageren. De reacties van de individuele ge-
meenten kwamen in grote lijnen overeen met de VNG-opmerkingen en de 
Kiesraad deed slechts enkele suggesties van overwegend technische aard 
voor verbetering van de tekst van het wetsvoorstel, die allemaal door de 
minister werden overgenomen. Daarom wordt hieronder slechts ingegaan op 
de commentaren van VNG en IPO. 
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VNG en IPO geven beide aan dat zij de hoofdlijnen van de voorgestelde dua-
lisering van het gemeentebestuur steunen, waarbij de VNG nadrukkelijk en-
kele kritische kanttekeningen plaatst.  
 
De reactie van de VNG gaat allereerst in op de procedure van het wetsvoor-
stel, waarvan – naast de korte reactietermijn en de constatering dat de grote 
haast tot weeffouten in het ontwerp heeft geleid – vooral gewezen wordt op 
de volgordelijkheid in de dualiseringsoperatie. Volgens de VNG had eerst de 
wijziging van de Grondwet moeten worden afgewacht, voordat de overige 
wetgeving werd aangepast. De VNG ziet de positie van de gemeenteraad – 
vanwege de discussie over het ‘hoofdschap’ van de raad – hierdoor minder 
helder worden dan gewenst. Daarnaast zegt de VNG dat voor de dualise-
ringsvoorstellen te veel gekeken is naar de verhoudingen op rijksniveau, ter-
wijl deze op lokaal niveau daar veel van afwijken. In dit kader geeft de VNG 
bovendien aan dat de voorgestelde structuurveranderingen niet zullen beklij-
ven zonder cultuurverandering en dat voor dit laatste meer tijd nodig is dan 
nu voorzien. De minister legt al deze opmerkingen vriendelijk, maar beslist 
naast zich neer. 
 
Vervolgens plaatst de VNG kanttekeningen bij enkele bestaande en bij enkele 
nieuwe bevoegdheden van de gemeenteraad. De VNG vindt het bijvoorbeeld 
ongewenst om de bevoegdheid besluiten te nemen tot het verrichten van pri-
vaatrechtelijke rechtshandelingen over te hevelen van raad naar college. Het-
zelfde geldt voor het schrappen van artikel 148 van de Gemeentewet, dat de 
mogelijkheid bevat voor de raad om beleidsregels te stellen ten aanzien van 
de uitoefening van medebewindsbevoegdheden van het college. De minister 
wijst beide bezwaren van de hand onder verwijzing naar de kern van de dua-
liseringsgedachte. Het college wordt de ‘uitvoerende macht’ en legt politieke 
verantwoording af aan de raad. Beide voorstellen passen in die gedachte-
gang.  
 
De VNG wijdt ook enkele opmerkingen aan het al dan niet aanwezig mogen 
of moeten zijn van de wethouders en de gemeentesecretaris bij de vergade-
ringen van de gemeenteraad. Dit leidt evenmin tot aanpassingen van het 
wetsvoorstel.78 
 
De nieuwe rechten, die de gemeenteraad krijgt – het recht van amendement, 
het recht van initiatief, het recht van interpellatie, het vragenrecht en het 
enquêterecht – leiden niet tot enthousiasme bij de gemeentelijk belangenbe-
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hartiger. De eerste twee zijn in veel gemeenten al in het Reglement van Orde 
geregeld, zo stelt de VNG, terwijl ze twijfelt of de andere nieuwe rechten zin-
vol kunnen functioneren op gemeentelijk niveau. De raad kan beter op basis 
van het huidige artikel 169 Gemeentewet de wijze van informatieverstrek-
king nader normeren. De minister acht deze nieuwe rechten echter van door-
slaggevend belang voor het versterken van de positie van de raad in een du-
aal bestel en handhaaft zijn voorstellen. 
 
Nadrukkelijk wijst de VNG op de hybride benoemingsprocedure voor de 
secretaris. Deze is niet langer op haar plaats in een duaal bestel. De minister 
verwijst naar de mogelijkheid voor de gemeenteraad om te kiezen voor een 
eigen raadsgriffier, waarna de secretaris eenduidig door het college benoemd 
zal worden. Hij verduidelijkt naar aanleiding van deze opmerking van de 
VNG wel de toelichting over wie het bevoegd gezag is over secretaris en grif-
fier. 
 
Grote bezwaren heeft de VNG tegen de verplichtstelling van een gemeente-
lijke rekenkamer. Dit is in strijd met de gemeentelijke beleidsvrijheid, zo 
wordt gesteld. De minister repliceert dat het hier gaat om een zeer belangrijk 
element in het gewenste bestuursstelsel van de gemeente en dat dergelijke 
elementen in de Nederlandse verhoudingen altijd een zaak van dwingend 
recht zijn.  
 
Ten slotte beveelt de VNG aan om de vaststelling van de rechtspositieregle-
menten naar het college over te hevelen. De minister acht dit niet noodzake-
lijk: ‘Omdat het college bevoegd gezag wordt, vloeit uit de Ambtenarenwet 
voort dat deze regelingen ook door het college worden vastgesteld.’79 Hierbij 
verwijst hij naar de artikelsgewijze toelichting80 over het overhevelen van het 
‘bevoegd gezag’ op dit punt van raad naar college. 
                                                             
79  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 15. 
80  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 121: ‘Eén van de onderdelen van het onderhavige 
wetsvoorstel behelst de overheveling van het bevoegd gezag van de gemeenteambte-
naren van de raad naar het college. Voor de meeste ambtenaren heeft dit geen enkel 
gevolg omdat de bevoegdheid tot aanstelling, schorsing en ontslag van gemeenteamb-
tenaren veelal door de raad aan het college is overgedragen, al dan niet met de moge-
lijkheid van uitzonderingen. Het eerste lid van artikel VI beoogt onduidelijkheden over 
het bevoegd gezag ten aanzien van gemeenteambtenaren die onder de werking van de 
huidige Gemeentewet wel door de raad zijn aangesteld, te voorkomen. Op grond van 
de artikelen 125, 125c en 134 van de Ambtenarenwet is het bevoegd gezag van de amb-
tenaren gerechtigd tot, kort gezegd, het stellen van rechtspositievoorschriften. Het 
tweede lid van artikel VI regelt dat thans door de raad vastgestelde voorschriften ge-
acht worden te zijn vastgesteld door het college. Dit voorkomt dat de huidige voor-
schriften in totaliteit vervangen zouden moeten worden door voorschriften van het col-
→ 
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De opmerkingen van het IPO hebben voornamelijk betrekking op de organi-
satie van de gemeentelijke financiële taak, waar de provincie toezicht op 
uitoefent. Daarnaast oppert het IPO enkele praktische verbeteringen (zoals 
de tijdelijke vervanging van een wethouder door een raadslid, met het latere 
recht op terugkeer in de raad), die niet door de minister worden overgeno-
men. 
 
Ook het IPO wijst op het onduidelijke onderscheid tussen griffier en gemeen-
tesecretaris. Dat zal niet leiden tot een heldere bestuurspraktijk voor de bur-
ger. ‘Die constatering is op zich juist. Het bedoelde onderscheid is echter wel 
één van de randvoorwaarden voor het bewerkstelligen van verduidelijking 
van de rollen van raad, college en ambtelijke organisatie’,81 antwoordt de mi-
nister. Helaas zonder verduidelijking van het antwoord. 
3.4  BEHANDELING IN DE TWEEDE KAMER 
De behandeling van de ‘Wijziging van de Gemeentewet en enige andere wet-
ten tot dualisering van de inrichting, de bevoegdheden en de werkwijze van 
het gemeentebestuur (Wet dualisering gemeentebestuur)’ in de Tweede Ka-
mer der Staten-Generaal vindt plaats binnen ongewoon korte tijd. Nam de 
parlementaire behandeling van de vorige herziening van de Gemeentewet82 
ruim vier jaar en acht maanden in beslag, bij de Wet dualisering gemeentebe-
stuur zit er tussen indiening en stemming nauwelijks vier maanden,83 waar-
van de Kamer twee maanden met zomerreces is.  
 
                                                             
lege, hetgeen een onnodige regelgevingsoperatie bij gemeenten zou vergen. Bovendien 
wordt hiermee buiten twijfel gesteld dat het college bevoegd is wijzigingen aan te 
brengen in bestaande voorschriften. Anders dan de VNG in haar advies over het voor-
ontwerp van wet veronderstelt, is er dus geen sprake van een hybride regeling waarbij 
het college bevoegd gezag is en de raad gerechtigd is rechtspositieregelingen vast te 
stellen. De uitzondering ten aanzien van de secretaris is nodig, omdat deze door de 
raad zal blijven worden aangesteld. Mocht er een griffier worden aangesteld, dan 
wordt het college bevoegd gezag over de secretaris en stelt hij ook de rechtspositiere-
geling van deze functionaris vast.’ 
81  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 3, p. 17. 
82  Kamerstukken II 19403, ‘Nieuwe bepalingen met betrekking tot gemeenten (Gemeente-
wet)’. Deze wet werd bij de Tweede Kamer ingediend op 12 februari 1986 en kwam in 
stemming op 30 oktober 1990. 
83  Kamerstukken II 27751, ‘Wijziging van de Gemeentewet en enige andere wetten tot 
dualisering van de inrichting, de bevoegdheden en de werkwijze van het gemeentebe-
stuur (Wet dualisering gemeentebestuur)’. Deze wet werd bij de Tweede Kamer inge-
diend op 23 mei 2001 en kwam in stemming op 20 september 2001. 
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Daar komt nog bij dat rond de mondelinge behandeling het één en ander mis 
gaat. Zo wordt het weekend voor het wetgevingsoverleg – dat op maandag 
plaatsvindt – bij veel Kamerleden geen weekendpost bezorgd, waardoor ze 
de laatste wijzigingen (waaronder nagenoeg alle amendementen) niet vooraf 
kunnen bestuderen. En tot overmaat van ramp vindt op de dag van de ge-
plande plenaire behandeling één van de grootste rampen in de moderne 
geschiedenis plaats. Nine-eleven had in Nederland de dag van de dualisering 
van het gemeentebestuur moeten worden; het kreeg wereldwijd een geheel 
andere macabere betekenis.  
 
Of deze gebeurtenissen van doorslaggevende betekenis zijn voor de kwaliteit 
van de wetgeving is niet te bewijzen, maar zowel vooraf (de VNG klaagt na-
drukkelijk over de korte voorbereidingstijd van het wetsontwerp) als achteraf 
(‘Het zijn beginselloze compromissen van gehaaste beleidsmakers en politici 
voor wie consistentie (kennelijk) een zorg is’84) klinkt harde kritiek op deze 
gehaaste afhandeling. 
 
Feit is dat in de Tweede Kamer het uiterste gedaan is om het wetsvoorstel op-
timaal te behandelen. Dat daarbij – zeker bij de afronding – enkele weeffou-
ten onopgemerkt bleven, kon echter niet voorkomen worden. 
3.4.1  De schriftelijke behandeling 
De schriftelijke behandeling van de Wet dualisering gemeentebestuur in de 
Tweede Kamer vindt – zoals op dat moment gebruikelijk – in één ronde 
plaats. Op 27 juli 2001 levert de Vaste Commissie voor Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties het ‘Verslag’85 over de wet af, waarna de minister op 
17 augustus 2001 zijn reactie aan de Kamer doet toekomen in de ‘Nota naar 
aanleiding van het Verslag’.86 
 
Ook hier weer allereerst een opmerking over de haast bij de parlementaire 
behandeling van dit wetsvoorstel. Het wetsvoorstel wordt op 23 mei 2001 
ingediend bij de Tweede Kamer. Op 31 mei 2001 deelt de voorzitter van de 
Tweede Kamer bij het begin van de vergadering mee dat het presidium van 
de Tweede Kamer heeft besloten87 het wetsvoorstel in handen te stellen van 
de vaste commissie voor Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.  
 
                                                             
84  Kortmann 2004, p. 11. 
85  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 5. 
86  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 6. 
87  Handelingen II 2000/01, 82, p. 5241. 
68 Hoofdstuk 3 
――― 
In de eerstvolgende procedurevergadering van deze commissie – die nauwe-
lijks een uur later op dezelfde dag plaatsvindt – wordt stilgestaan bij de ge-
wenste snelheid van behandeling van het wetsvoorstel. Als de Wet dualise-
ring gemeentebestuur direct na de gemeenteraadsverkiezingen van 6 maart 
2002 in werking moet treden, dan zal de plenaire behandeling direct na het 
zomerreces (nog vóór Prinsjesdag) moeten plaatsvinden. Dat betekent dat 
met nog slechts enkele vergaderweken voor de boeg, de schriftelijke behan-
deling grotendeels in het zomerreces afgehandeld zal moeten worden.  
 
De inbrengdatum voor de Kamerleden wordt bepaald op 5 juli 2001, in de 
week direct voorafgaand aan het zomerreces, de drukste week van het parle-
mentaire jaar. De Tweede Kamer vergadert in die laatste week van het reces 
normaliter plenair tot diep in de nacht, waarbij de commissiezalen ook voort-
durend bezet zijn voor allerlei soorten commissievergaderingen. Dit betekent 
ook dat de inbreng van de fractiewoordvoerders in de respectievelijke frac-
ties besproken moet worden in een vergadering met vele tientallen agenda-
punten, waarbij de schriftelijke inbrengen minder aandacht krijgen dan het 
grote aantal plenaire inbrengen.  
 
In de procedurevergadering van de Vaste Commissie voor Binnenlandse Za-
ken en Koninkrijksrelaties van 28 juni 2001 wordt bij de rondvraag informeel 
afgesproken dat de griffie soepel zal omgaan met deze inbrengdatum en dat 
feitelijk alle inbrengen die binnenkomen op uiterlijk 11 juli 2001 zullen wor-
den meegenomen.88 Dat is dus tijdens het zomerreces van de Tweede Kamer.  
 
In de procedurevergadering van 5 juli 2001 wordt vervolgens afgesproken 
dat de commissie voor Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties een  
 
‘wetgevingsoverleg (zal) voeren op maandag 10 september 2001 (van 10.30 
uur tot uiterlijk 19.30 uur) onder voorbehoud dat de nota n.a.v. het verslag 
vóór 15 augustus aan de Kamer is aangeboden. Indien dit niet het geval is, 
zal direct na het reces een extra procedurevergadering worden gehouden.’89  
 
Uiteindelijk wordt het Verslag op 27 juli door de griffie vastgesteld, waarna 
het nog enkele dagen voor de commissieleden ter inzage ligt. De staf van de 
vaste commissie heeft dus een kleine drie weken de tijd om alle vragen en 
opmerkingen van de fracties te verwerken in het Verslag, waarna de minister 
binnen drie weken moet antwoorden. De deadline van 15 augustus wordt 
                                                             
88  Zie mail van commissiegriffier F.M.J. Hendrickx d.d. 13 november 2015 op basis van 
zijn persoonlijke aantekeningen. 
89  Besluitenlijst Vaste Commissie voor Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (Twee-
de Kamer) d.d. 5 juli 2001, p. 2. 
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weliswaar niet gehaald, maar het uitstel van twee dagen tot 17 augustus 2001 
wordt door de Kamer geaccepteerd.  
 
Door deze aanpak is de schriftelijke voorbereiding net op tijd afgehandeld 
om het wetsvoorstel in de tweede vergaderweek van het parlementaire jaar 
2001/2002 plenair te behandelen. 
 
Ondanks de haast omvat de Nota naar aanleiding van het Verslag – waarin 
de vragen van de Kamerleden en de antwoorden van de minister samen zijn 
opgenomen – 91 pagina’s. Ruimschoots wordt ingegaan op het belang van 
dualisering voor de lokale democratie en de discussie over de groeiende 
afstand tussen burger en politiek. Er wordt stil gestaan bij de gemeente als 
politiek instituut en bij de vormgeving van een dualistisch stelsel in de sys-
tematiek van de Gemeentewet. Uiteraard komt ook hier de discussie over de 
benoemingswijze van de burgemeester weer uitvoerig aan bod en betoogt de 
minister dat de gekozen burgemeester het sluitstuk dient te zijn van de inge-
zette structuur- en cultuurwijziging binnen het gemeentebestuur.  
 
De leden van de Tweede Kamer wijden vooral veel aandacht aan de positio-
nering van de gemeenteraad, zeker na de niets verhullende kritiek van de 
Raad van State. Bijna een kwart van de Nota naar aanleiding van het Verslag 
handelt over het hoofdschap van de gemeenteraad, de versterking van de 
verordenende en controlerende bevoegdheid van de raad, waartoe dit wets-
voorstel zal leiden en de rechten,90 die de gemeenteraad zal krijgen, waarbij 
vooral het nieuwe enquêterecht veel aandacht krijgt. Het schrappen van arti-
kel 148 van de Gemeentewet, dat de gemeenteraad de mogelijkheid gaf om 
beleidsregels te stellen, waar andere organen van de gemeente rekening mee 
moesten houden, krijgt hierbij extra aandacht. Daarnaast wordt uitgebreid 
stil gestaan bij de ontvlechting van het raadslidmaatschap en het wethouder-
schap en de daarbij horende mogelijkheid om een wethouder van buiten de 
raad te kiezen.  
 
Over het schrappen van artikel 148 Gemeentewet zegt de minister het vol-
gende:  
 
‘Hoofdregel is dat een bestuursorgaan beleidsregels kan vaststellen met be-
trekking tot een hem toekomende bevoegdheid, een onder zijn verantwoor-
delijkheid uitgeoefende bevoegdheid of een door hem gedelegeerde be-
voegdheid (artikel 4:81, eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht). Bij 
een “onder zijn verantwoordelijkheid uitgeoefende bevoegdheid” gaat het 
                                                             
90  Het recht van amendement, het recht van initiatief, het recht van interpellatie, het 
vragenrecht en het enquêterecht. 
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om gevallen van mandaat of van attributie aan een ondergeschikt bestuurs-
orgaan. De leden van de fractie van D66 zien het gelet op het voorgaande 
goed dat de bevoegdheid tot het vaststellen van beleidsregels toekomt aan 
degene aan wie ook de primaire bevoegdheid toekomt, met die nuancering 
dat ook beleidsregels kunnen worden gesteld voor de uitoefening van een 
aan een ondergeschikt orgaan geattribueerde bevoegdheid. Het stellen van 
beleidsregels ten aanzien van “eigen” bestuursbevoegdheden van het college 
ligt gelet op het voorgaande in het verlengde van deze bestuursbevoegdhe-
den, en niet in het verlengde van de verordenende bevoegdheid van de raad. 
Van belang is dat de raad ook bij schrapping van artikel 148 de bevoegdheid 
heeft om beleidsregels vast te stellen met betrekking tot een hem toekomende 
bevoegdheid die hij aan het college heeft gedelegeerd (vgl. ook art. 10:16 
Awb). Het tweede lid van artikel 4:81 van de Algemene wet bestuursrecht 
voorziet erin dat een bestuursorgaan ook in andere dan de in het eerste lid 
genoemde gevallen beleidsregels kan vaststellen. In die gevallen kan een be-
stuursorgaan echter slechts beleidsregels vaststellen, voor zover dit bij wette-
lijk voorschrift is bepaald. Een voorbeeld hiervan is het huidige artikel 148 
van de Gemeentewet. Artikel 148 betreft derhalve een afwijking van de 
hoofdregel.’91  
 
Met andere woorden: het is niet (meer) aan de gemeenteraad regels te stellen 
aan de bevoegdheden van een ander gemeentelijk orgaan. Een (terechte) op-
vatting, die (na het vanwege het amendement De Cloe c.s.92 over het verplicht 
stellen van een griffier in iedere gemeente gewijzigde eerste lid sub c en d 
van artikel 160 van de Gemeentewet) niet meer in overeenstemming is met 
het derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet, waar de raad een verorde-
nende taak krijgt toebedeeld over het verstrekken van ambtelijke bijstand 
door reguliere gemeenteambtenaren, wier inzet tot de verantwoordelijkhe-
den van het college behoort.  
 
Een pagina van de Nota naar aanleiding van het Verslag93 is gewijd aan amb-
telijke bijstand en fractieondersteuning, waarna helemaal op het eind nog 
enkele pagina’s94 handelen over de ambtelijke organisatie en de positie van de 
griffier en de gemeentesecretaris. 
 
Vier fracties stellen vragen over de ambtelijke bijstand en fractieondersteu-
ning aan raadsleden in het nieuwe bestel. De fracties van PvdA en Christen-
Unie stellen vragenderwijs het belang aan raads- en fractieondersteuning aan 
                                                             
91  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 6, p. 24. 
92  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 57. 
93  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 6, p. 27. 
94  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 6, p. 73-77. 
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de orde. CDA en GroenLinks voegen hieraan toe dat zij pleiten voor een wet-
telijk recht op fractieondersteuning, waar GroenLinks nog aan toevoegt dat 
deze fractie van mening is dat in een gedualiseerd stelsel van raadsleden een 
grotere inzet zal worden gevraagd ten aanzien van hun eigen inbreng. De 
CDA-fractie informeert naar de financiële consequenties: is de minister be-
reid hier extra middelen voor ter beschikking te stellen of moet het uit de 
eigen gemeentebegroting komen?  
 
De minister beantwoordt de vraag over het recht op fractieondersteuning als 
volgt:  
 
‘Adequate ondersteuning van de raad, raadsfracties en individuele raadsle-
den is van groot belang. De bevoegdheid inzake besluitvorming hierover valt 
binnen de gemeentelijke autonomie en komt dus aan de raad toe. De toege-
voegde waarde van een, verder niet geëxpliciteerd recht op raads- en fractie-
ondersteuning acht ik in dat licht – anders dan bij het recht op ambtelijke bij-
stand – onvoldoende aanwezig. Ten aanzien van de financiering biedt de al-
gemene uitkering uit het gemeentefonds mijns inziens voldoende ruimte om 
op het vlak passende voorzieningen te creëren. Deze wijze van financiering 
past ook het beste bij het autonome karakter van de desbetreffende bevoegd-
heid. Hieruit volgt dat ik niet voornemens ben de bedoelde extra middelen 
beschikbaar te stellen.’95  
 
De minister onderschrijft dus het belang van een goede ondersteuning van de 
raadsleden en de fracties, maar acht het onnodig om dit apart in de wet te 
regelen en ongewenst om hiervoor extra middelen ter beschikking te stellen. 
Hij geeft vervolgens de gemeenteraden nog een veeg uit de pan als het gaat 
om de gegroeide praktijk inzake het zorgdragen voor een adequate onder-
steuning en het opnemen van voldoende middelen hiervoor in de gemeente-
lijke begroting:  
 
‘Een zelfbewuste raad die bereid is zich onafhankelijk van het college op te 
stellen, zal niet aarzelen de relatief geringe middelen die nodig zijn voor een 
goede ondersteuning in de begroting vrij te maken. Hoewel precieze onder-
zoeksgegevens hierover niet beschikbaar zijn, heb ik de indruk dat de meeste 
raden onvoldoende gebruik maken van de mogelijkheden die hun bud-
getrecht biedt om adequate voorzieningen op het vlak van raads- en fractie-
ondersteuning te creëren. Om hierin verandering te brengen is een verande-
ring van de politiek-bestuurlijke cultuur nodig.’96  
 
                                                             
95  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 6, p. 27. 
96  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 6, p. 27. 
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Een enkele zin wijdt de minister aan de ambtelijke bijstand:  
 
‘Voor zover ondersteuning van de raad, raadsfracties en individuele raadsle-
den het karakter draagt van ambtelijke bijstand (een vorm van ondersteuning 
die door het reguliere ambtelijke apparaat of door de raadsgriffie wordt gele-
verd), kan de raad in de verordening inzake de ambtelijke bijstand daaraan 
een concrete uitwerking geven, bijvoorbeeld in de vorm van het zogenaamde 
strippenkaartsysteem.’97 
 
In deze zin zitten twee opmerkelijke feiten. Allereerst ziet de minister de on-
dersteuning van de gemeenteraad door de raadsgriffie ook als ambtelijke on-
dersteuning. Dit vertroebelt het beeld. Enerzijds omdat de raadsgriffie raads-
eigen is en dus vanzelfsprekend ten dienste staat van de gemeenteraad. An-
derzijds omdat de inzet van ambtelijke bijstand in onderliggende regelingen 
onderhavig is aan de medewerking – en soms zelfs goedkeuring – van ge-
meentesecretaris en/of college van burgemeester en wethouders.98 Dit laatste 
past uiteraard niet bij een raadsgriffie in een gedualiseerd bestel. 
 
De tweede opmerkelijkheid is het ‘strippenkaartsysteem’, waarover de minis-
ter spreekt. Dit systeem is door de fractie van GroenLinks in het Verslag geïn-
troduceerd om een juiste en eerlijke verdeling tussen de fracties en de raads-
leden te bewerkstelligen voor de beschikbare capaciteit aan ambtelijke onder-
steuning. Hoe dit strippenkaartsysteem vorm gegeven moet worden, komt 
hier niet aan de orde. Het komt in de latere parlementaire discussie evenmin 
nog terug. 
 
Bij de opmerkingen in de Nota naar aanleiding van het Verslag over de amb-
telijke organisatie moet allereerst opgemerkt worden dat ten tijde van deze 
Nota de raadsgriffier een facultatieve optie in het wetsvoorstel was en (dus) 
de gemeentesecretaris nog steeds door de gemeenteraad – weliswaar op en-
kelvoudige voordracht van het college van burgemeester en wethouders – 
zou worden benoemd.  
 
Het eerste onderwerp uit de Nota naar aanleiding van het Verslag hangt hier 
direct nauw mee samen. De PvdA-fractie vraagt immers of gemeenten, bij 
het aanstellen van een raadsgriffier, kunnen rekenen op compensatie van de 
kosten hiervan door het Rijk. Het antwoord van de minister is negatief ‘om-
dat het geen verplichting, maar een facultatieve voorziening betreft.’99  
 
                                                             
97  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 6, p. 27. 
98  Zie verder § 6.4.1. 
99  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 6, p. 73. 
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Vanuit de VVD-fractie komt de vraag of een gemeente kan besluiten om één 
en dezelfde persoon te benoemen tot gemeentesecretaris én griffier. De minis-
ter bevestigt dit (nogmaals, onder het regime van het toenmalige wetsvoor-
stel), maar acht het onwaarschijnlijk:  
 
‘De raison d’être van de afzonderlijke raadsgriffier is namelijk gelegen in het 
feit dat het om een andere natuurlijke persoon gaat dan de secretaris. Ik acht 
daarom de mogelijkheid van een dergelijke combinatie in hoge mate theore-
tisch. Indien men een ongedeelde leiding van de ambtelijke organisatie 
wenst, ligt immers de keuze voor een secretaris die ook met de ondersteu-
ning van de raad is belast, veel meer voor de hand.’100 
 
PvdA en D66 opteren in het Verslag voor het verplichten van de aanstelling 
van een raadsgriffier onder meer vanwege de ‘spagaat’ waarin de gemeente-
secretaris zich in een duaal bestel – nog meer dan in een monistisch bestel – 
zal bevinden. VVD en GroenLinks gaan niet zo ver. Met name de VVD acht 
de kans klein dat vooral kleinere gemeenten over zullen gaan tot het aanstel-
len van een griffier en verbinden hieraan de vraag hoe de secretaris onder-
scheid zal kunnen aanbrengen in zijn verschillende verantwoordelijkheden. 
GroenLinks vraagt met name aandacht voor de informatiepositie van opposi-
tiefracties bij ondersteuning van de gemeenteraad door een secretaris, die 
primair het college van burgemeester en wethouders moet bijstaan.  
 
De minister kiest wederom voor de weg van het pragmatisme:  
 
‘Ik kan mij voorstellen dat met name in de kleine gemeenten de opvatting 
leeft dat, vanwege de geringe omvang van de ambtelijke organisatie, instel-
ling van een afzonderlijke griffie niet als doelmatig moet worden beschouwd. 
Verder moet worden bedacht dat niet in alle gemeenten onvrede bestaat over 
de ondersteuning van de raad door de secretaris. Indien in gemeenten, ook 
de kleinere, het “spagaat”-probleem zich in ernstige mate gaat voordoen 
biedt het voorgestelde stelsel de mogelijkheid om over de praktische bezwa-
ren tegen de aanstelling van een afzonderlijke griffier heen te stappen. Om 
deze redenen is het niet gewenst om voor een verplichte raadsgriffier te kie-
zen. De leden van de VVD-fractie hebben gelijk als zij stellen dat ook de raad 
nadeel kan ondervinden van een dubbele verantwoordelijkheid voor de se-
cretaris. Indien de raad geen eigen griffier aanstelt, is het daarom zaak dat 
bijvoorbeeld in de instructie voor de secretaris waarborgen worden opgeno-
men voor een goede ondersteuning, daaronder begrepen een adequate in-
formatievoorziening, van de raad, de oppositionele fracties incluis. Indien, 
ondanks dergelijke waarborgen, de raad toch niet tevreden zou zijn over de 
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geboden ondersteuning, staat het hem uiteraard vrij alsnog te besluiten een 
griffier aan te stellen.’101  
 
Hij kan zich het probleem dus wel voorstellen, maar het is aan de gemeente-
raad zelf om voor een adequate oplossing te kiezen. 
 
Veel aandacht gaat vervolgens in de Nota naar aanleiding van het Verslag 
naar de ondersteuning van de gemeenteraad door de ‘gewone’ ambtelijke or-
ganisatie. D66 en SGP vroegen zich af in hoeverre de griffie kan rekenen op 
de medewerking van het ambtelijk apparaat:  
 
‘Dreigt niet, met name in kleinere gemeenten, waar de griffier niet of nauwe-
lijks over een eigen staf zal beschikken, het gevaar van een te grote afhanke-
lijkheid van het “gewone”, voor het college werkzame ambtelijke appa-
raat?’102  
 
De VVD-fractie voegde daar nog een aspect aan toe. Deze leden  
 
‘vreesden dat de ondersteuning van de raad door de “gewone” ambtelijke 
organisatie gemakkelijk naar de achtergrond kan worden verdrongen, van-
wege de natuurlijke loyaliteit van de betrokken ambtenaren aan het college. 
De leden van deze fractie vroegen zich met name af hoe kan worden gega-
randeerd dat een ambtenaar die deels voor het college en deels voor de raad 
werkt, in voorkomende gevallen het gewisselde met het college respectieve-
lijk de raad voor het andere orgaan geheim houdt.’103 
 
De minister antwoordt tweeledig. Enerzijds is het aan de gemeenteraad om 
bij verordening medewerking van het ambtelijk apparaat te regelen, ander-
zijds is een cultuurverandering noodzakelijk. ‘Ambtenaren moeten leren 
omgaan met een andere verhouding tussen raad en college’,104 zegt de minis-
ter. Het maakt daarbij niet veel uit of de gemeenteraad gekozen heeft voor 
het handhaven van de secretaris als reguliere ondersteuning of voor de aan-
stelling van een raadsgriffier.  
 
‘Ondersteuning van de raad door het “gewone” ambtelijke apparaat is name-
lijk ook nodig als een afzonderlijke griffie is ingesteld, omdat deze niet kan 
voorzien in meer gespecialiseerde ambtelijke bijstand. De griffie zal met na-
me belast zijn met de meer generalistische ondersteuning van de raad en de 
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raadsleden. Deze meer generalistische ondersteuning behoort thans door het 
“gewone” ambtelijke apparaat te worden geleverd. Omdat de huidige rege-
ling van de ambtelijke ondersteuning van de raad en van raadsleden niet al-
tijd voldoende functioneert, is in het wetsvoorstel gekozen voor een expliciet 
recht op ambtelijke bijstand en – in het verlengde daarvan – voor de moge-
lijkheid tot instelling van een afzonderlijke griffie. Ik ben met de aan het 
woord zijnde leden van mening dat ook het belang van de door hen aange-
duide verandering van de ambtelijke cultuur niet moet worden onderschat. 
Daarbij gaat het zowel om de ondersteuning van als de informatievoorzie-
ning aan de raad.’105  
 
Een interessante afsluiting van de minister met een verwijzing naar een punt 
waar helemaal niet naar gevraagd is. Hij zegt immers dat er een cultuurver-
andering nodig is, niet alleen ten aanzien van de ambtelijke bijstand (onder-
steuning bij initiatieven vanuit de gemeenteraad), maar ook ten aanzien van 
de informatievoorziening aan de raad. Dit laatste betreft het vragenrecht van 
de raadsleden en de actieve en passieve informatieplicht voor het college van 
burgemeester en wethouders jegens de raad conform de artikelen 169 en 180 
van de Gemeentewet. De minister gaat er niet verder op in, maar raakt wel 
de kern van de zaak in het koppelen van deze drie rechten106 van de gemeen-
teraad op het punt van de ondersteuning en informatievoorziening aan de 
raad. 
 
In antwoord op een vraag van de D66-fractie gaat de minister nader in op het 
takenpakket van de griffier en hij stelt daarbij vast dat de taken van de grif-
fier en het beroep op ambtelijke bijstand zich snel kunnen vermengen. Be-
ginnend bij de ambtelijke bijstand zegt hij het volgende:  
 
‘Daaruit blijkt dat die ondersteuning verder gaat dan alleen het verstrekken 
van feitelijke informatie, maar bijvoorbeeld ook assistentie bij de redactie van 
initiatiefvoorstellen, amendementen en moties omvat. Verzoeken voor derge-
lijke ambtelijke ondersteuning dienen in eerste instantie aan de griffier te 
worden gericht. Indien de griffier en zijn eventuele medewerkers niet of on-
voldoende in staat zijn de gevraagde ondersteuning te verlenen, kan ook de 
hulp van het ‘gewone’ ambtelijke apparaat worden ingeroepen. Zo nodig 
kunnen hierover regels worden geformuleerd in de verordening op de amb-
telijke bijstand en de regeling over de ambtelijke organisatie (art. 160, eerste 
lid, onderdeel c).’107  
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De minister ziet het hierbij klaarblijkelijk niet als een bezwaar dat de veror-
dening op de ambtelijke bijstand door de gemeenteraad wordt vastgesteld en 
artikel 160 van de Gemeentewet handelt over de bevoegdheden van het col-
lege van burgemeester en wethouders en dit college de bevoegdheid geeft 
regels te stellen over de ambtelijke organisatie van de gemeente. Ook voor de 
minister zijn de nieuwe duale verhoudingen nog even wennen, zo lijkt het. 
 
Tenslotte stelt de VVD-fractie nog de termijn van drie jaar aan de orde, waar-
binnen iedere gemeente een verordening op de ambtelijke bijstand moet 
hebben vastgesteld. De VVD vindt dit voor een dermate belangrijke verorde-
ning te lang. De minister legt de bal vol overtuiging terug bij de gemeente-
raad:  
 
‘Een verstandige raad geeft aan het begin van de nieuwe raadsperiode aan 
welke regelingen het eerst tot stand moeten komen. Een dergelijke werkwijze 
kan er mogelijk toe leiden dat de inderdaad belangrijke verordening inzake 
de ambtelijke bijstand veel sneller tot stand komt. Het is echter aan de raad 
om op dit vlak prioriteiten te stellen.’108 
 
Op basis van deze feiten en gegevens heeft de Tweede Kamer nog drie weken 
om zich voor te bereiden op de mondelinge behandeling van het wetsvoor-
stel over de dualisering van het gemeentebestuur. 
3.4.2  Het wetgevingsoverleg op 10 september 2001 
Op maandag 10 september 2001 begint ‘s ochtends om half elf in één van de 
grootste commissiezalen van de Tweede Kamer – met de toepasselijke naam 
‘Thorbeckezaal’ – het wetgevingsoverleg over de Wet dualisering gemeente-
bestuur. Over het onderwerp, de dualisering van het gemeente- en daarop-
volgend ook het provinciebestuur, wordt al vele decennia in ‘Den Haag’ ge-
sproken. Vandaag is het dan eindelijk zo ver; de plenaire behandeling in de 
Tweede Kamer kan beginnen. Wel eerst in de vorm van een ‘wetgevingsover-
leg’, de officiële bespreking van een wet buiten de plenaire zaal, waarbij wel 
al amendementen besproken kunnen worden en moties kunnen worden 
ingediend.  
 
Normaal gesproken vinden deze wetgevingsoverleggen plaats in het kader 
van de begrotingsbehandelingen of kort voor het begin van een reces, om 
zodoende de plenaire agenda niet te belasten met een uitgebreide wetsbe-
handeling en daardoor die wet toch nog tijdig te kunnen afhandelen.  
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Bij deze gelegenheid is er echter geen sprake van een naderend reces. Inte-
gendeel, het zomerreces is pas afgelopen. De fracties hebben de inbreng voor 
dit wetgevingsoverleg moeten bespreken in de eerste fractievergadering na 
het reces en de grotere fracties, die werken met fractiecommissies, hebben 
hun bijdrage aan het debat niet in deze groep van fractiespecialisten kunnen 
afstemmen.  
 
Daar komt nog bij dat voorgesteld is om het plenaire debat in te korten. De 
behandeling in dit wetgevingsoverleg wordt gezien als de eerste termijn van 
de Kamer in het plenaire debat. Alles lijkt gericht op een zo snel mogelijke 
mondelinge behandeling van dit wetsvoorstel in de Tweede Kamer. Niemand 
heeft op dat moment nog enig idee van welke vreselijke rampspoed binnen 
vierentwintig uur roet in het eten van deze zorgvuldig geplande procedure 
zal gooien. 
 
Ondanks de spraakmakendheid van het onderwerp in bestuurlijk Nederland, 
is de belangstelling voor het wetgevingsoverleg erg klein.  
 
‘Mijnheer de voorzitter. Niets ten nadele van de mensen die op de publieke 
tribune zitten, maar ik hoop dat het aantal dat er nu zit, niet symbolisch is 
voor de interesse voor het onderwerp dualisme op gemeentelijk en provinci-
aal niveau. Maar waarschijnlijk luisteren zij over de radio allemaal ademloos 
toe. Dat hopen wij tenminste’,109  
 
zo begint VVD-woordvoerder Te Veldhuis zijn bijdrage aan het debat.  
 
Naast voorzitter Luchtenveld zijn zeven Kamerleden en minister De Vries 
aanwezig. De SP laat het debat aan zich voorbijgaan en zal later tijdens het 
plenaire debat verwijzen naar het hoofdlijnendebat van ruim een jaar eerder.  
 
Toch zal de commissie voor Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties netto 
zeseneenhalf uur aan het wetgevingsoverleg besteden en gaan de aanwezige 
commissieleden ruimschoots met elkaar in debat over een aantal onderwer-
pen. 
 
Het debat begint met een opmerkelijke mededeling van de voorzitter:  
 
‘Helaas is de weekendpost met de amendementen niet bij alle woordvoerders 
bezorgd. Om deze handicap te herstellen, zal in de loop van het overleg een 
set van de reeds ingediende amendementen worden rondgedeeld.’110  
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Het is het tijdperk van voor de e-mail. Iedere zaterdag wordt bij alle 150 Ka-
merleden een grote oranje enveloppe bezorgd. Ze kunnen deze met een sleu-
teltje openen en vinden daarin de stukken voor de vergaderingen in de Twee-
de Kamer van de daaropvolgende vergaderweek. Deze oranje enveloppe is 
dit weekend dus niet bezorgd.  
 
Zelfs de woordvoerders, die het debat moeten gaan voeren hebben de amen-
dementen waarover ze moeten gaan debatteren nog niet gezien. Natuurlijk is 
er vooraf druk gelobbyd over het al dan niet ondersteunen of medeonderte-
kenen van elkaars amendementen, maar de tijd hiervoor was erg kort – het 
reces is minder dan één week geleden afgelopen – en er is geen tijd geweest 
om kennis te nemen van de amendementen, waar de betreffende woord-
voerders niet voor gevraagd zijn om mee te tekenen. Een grote handicap dus 
bij het beoordelen van elkaars voorstellen. 
 
Een klein aantal discussiepunten loopt als een rode draad door de inbrengen 
van de fractiewoordvoerders in dit wetgevingsoverleg. De keuze voor een 
(verplichte) gemeentelijke rekenkamer en de precieze vormgeving en invul-
ling daarvan vraagt veel tijd. De positie van de wethouder van buiten de 
gemeenteraad en de eventuele toestemming voor deze om buiten de gemeen-
te te (blijven) wonen leidt eveneens tot indringende debatten. De omvang van 
de gemeenteraad komt ook vaak aan bod: moet de raad wel worden opge-
vuld als wethouders uit de raad plaats nemen in het college van burgemees-
ter en wethouders? 
 
Bijna alle fracties spreken ook over de positie van de griffier en de wens om 
al dan niet het instellen van een raadsgriffie verplicht op te leggen. Slechts 
enkele fracties wijden woorden aan de behoefte aan een wettelijke regeling 
voor fractieondersteuning en een verdere uitwerking van het recht op ambte-
lijke bijstand. 
 
PvdA-woordvoerder De Cloe – die als voorzitter van de vaste Kamercom-
missie voor Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties deze vergadering niet 
voorzit, maar omdat hij woordvoerder op dit onderwerp was het voorzitter-
schap overlaat aan VVD-Kamerlid Luchtenveld – spreekt er als eerste over en 
vat in enkele zinnen de problematiek goed samen:  
 
‘Tevens houdt dualisering logischerwijs in dat het college het bevoegd gezag 
over het ambtelijk apparaat wordt. Dit heeft gevolgen voor de ambtelijke on-
dersteuning, zeker waar het de gemeentesecretaris betreft. Deze zal de spa-
gaat waarin hij of zij zich nu reeds vaak bevindt onder het nieuwe stelsel al-
leen maar groter zien worden. Het bedienen van twee kapiteins – zowel het 
college als de raad – veroorzaakt een lastige situatie, want de gemeentesecre-
taris schuift nadrukkelijk op in de richting van het college. Daarmee dreigt de 
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raad met lege handen te komen staan. Om de nieuwe kaderstellende, contro-
lerende en volksvertegenwoordigende taken werkelijk en adequaat te kun-
nen uitvoeren, moet ook de raad verzekerd zijn van een eigen en professione-
le ondersteuning. Een raadsgriffie past perfect in het dualistisch stelsel. Uit 
het oogpunt van de wens om de positie van de raad sterk te maken, dienen 
volgens de fractie van de PvdA alle gemeenten te beschikken over een raads-
griffie. Uiteraard staat het de raden vrij de omvang van de griffie en de pre-
cieze taak van de griffier te bepalen. Naast het voorgestelde recht op ambte-
lijke ondersteuning vindt de PvdA-fractie het wenselijk ook een wettelijk 
recht op fractieondersteuning vast te leggen in deze wet. Dit kan een echte 
garantie bieden om de positie van de fracties te versterken tegenover het col-
lege dat veelal een voorsprong heeft in kennis en informatie en om beter 
vorm te geven aan het volksvertegenwoordigend werk van de raad. De invul-
ling van de fractieondersteuning is een zaak van de raad zelf. Met een eigen 
griffie en het recht op ambtelijke en fractieondersteuning worden randvoor-
waarden gecreëerd om de raad een sterke positie te laten innemen in het 
nieuwe duale stelsel op gemeentelijk niveau.’111  
 
Verschillende andere woordvoerders interrumperen onmiddellijk. Te Veld-
huis (VVD) hekelt de amendementen van De Cloe, waardoor hij het recht op 
fractieondersteuning, de verankering van de ambtelijke bijstand en de plicht 
om een raadsgriffie in te stellen in de wet wil vastleggen. ‘Waarom zijn daar-
voor amendementen nodig? Die mogelijkheid zit toch al in het wetsvoorstel? 
De raad heeft een budgetrecht en de verordenende bevoegdheid en kan alles 
regelen wat hij wil’,112 aldus Te Veldhuis. ChristenUnie-woordvoerder Slob 
vindt de verplichting om een raadsgriffie in te stellen te ver gaan voor kleine-
re gemeenten: ‘Zou het niet beter zijn aan deze verplichting een limiet te 
stellen, bijvoorbeeld bij een grens van 50.000?’113 En ook SGP-Kamerlid Van 
den Berg vindt het verplichtende karakter van de door De Cloe ingediende 
amendementen te ver gaan: ‘Waarom volstaat hij niet met het verstrekken 
van een bevoegdheid? Dit past toch logischerwijs in zijn betoog?’114  
 
Ook uit minder verwachte hoek komt kritiek. D66-woordvoerder Scheltema-
De Nie, die het amendement over de verplichte raadsgriffie heeft medeon-
dertekend, merkt onverwacht op: 
 
‘ik ben ervan uitgegaan dat een raad zou kunnen besluiten om bijvoorbeeld 
een reeds aanwezige ambtenaar ter griffie aan te wijzen als ambtenaar voor 
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de raad. Het hoeft niet per definitie op een uitbreiding van het ambtelijk ap-
paraat neer te komen. Het kan ook gaan om een verschuiving van verant-
woordelijkheden voor zo’n ambtenaar.’115  
 
Als antwoord hierop citeert De Cloe de Memorie van Toelichting, waarin de 
minister aangeeft dat hij het moeilijk acht voor iemand uit het ambtelijk ap-
paraat om die werkzaamheden te combineren, maar het ook niet uitsluit. Er 
is dus geen verbodsbepaling op dat punt opgenomen. De Cloe gaat hier niet 
in op de uiterst moeilijke arbeidsrechtelijke constructie, die de combinatie 
zou opleveren bij het onderbrengen van het werkgeverschap voor de regulie-
re ambtelijke organisatie bij het college en voor de griffie bij de raad. In ant-
woord op de vraag van Te Veldhuis of die verplichte griffier dan ook de ge-
meentesecretaris mag zijn, antwoordt vraagsteller Scheltema-De Nie met 
‘Nee, dat mag de gemeentesecretaris niet zijn, want die zou in een spagaat te-
rechtkomen.’116  
 
In de uiteindelijke wettekst, zal deze combinatie van functies echter (nog) 
niet zijn uitgesloten. Dat wordt pas geregeld door een amendement  
Noorman-Den Uyl117 bij de behandeling van de ‘Aanpassingswet dualisering 
gemeentebestuur’118 in juli 2002.  
 
VVD-woordvoerder Te Veldhuis begint zijn betoog met een uitgebreide ver-
handeling over de wenselijkheid van een duaal gemeentebestuur en de ad-
viezen van de staatscommissie Dualisme en lokale democratie, uitmondend 
in scherpe kritiek op deze staatscommissie, zeker waar het het advies over de 
burgemeestersbenoeming betreft:  
 
‘Zeker, en ik had van de staatscommissie ook een wijs advies verwacht, maar 
niet zoiets als dit wat een soort politiek compromis was, want daar gaan wij 
over. Van een staatscommissie verwacht ik wijsheden en dit waren in onze 
ogen niet bepaald wijze adviezen.’119 
  
Wat betreft de positie van de raadsgriffie en ambtelijke bijstand c.q. fractie-
ondersteuning komt Te Veldhuis slechts terug op de korte opmerkingen, die 
hij in eerste instantie richting PvdA heeft gemaakt.  
 
                                                             
115  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 5. 
116  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 5. 
117  Kamerstukken II 2001/02, 28243, 15. 
118  Kamerstukken II 2001/02, 28243, ‘Aanpassing van enkele wetten in verband met de in-
werkingtreding van de Wet dualisering gemeentebestuur’. 
119  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 9. 
Het wetsvoorstel Wet dualisering gemeentebestuur 81 
 ――― 
‘Dat geldt voor mij ook voor zaken als een eigen griffie en eigen ambtelijke 
ondersteuning per fractie. Dergelijke zaken moet je aan de gemeenten zelf 
kunnen overlaten en niet betuttelend vanuit Den Haag regelen. Dus maat-
werk waar dit mogelijk is en uniformiteit waar dit nodig is’,120  
 
zegt hij over de verplichte raadsgriffie. Om vervolgens opnieuw tegen De 
Cloe te zeggen: 
 
‘Wat mij verbaast in uw redenering is dat u in de Gemeentewet wilt vastleg-
gen dat elke fractie recht heeft op ambtelijke ondersteuning en dat elke ge-
meenteraad een eigen griffier moet krijgen. In mijn ogen zijn dat zaken die 
juist wel aan de gemeente kunnen worden gedelegeerd; zaken die absoluut 
geen Haagse betutteling behoeven.’121 
 
Een nieuw amendement van Te Veldhuis, dat regelt dat het college van bur-
gemeester en wethouders toch een dubbele voordracht aan de gemeenteraad 
moet doen bij de benoeming van de gemeentesecretaris komt enigszins uit de 
lucht vallen. Alleen als er een verplichte raadsgriffier komt, is een dubbele 
voordracht niet nodig.  
 
‘Als het amendement-De Cloe c.s. niet wordt aanvaard en er geen eigen grif-
fier benoemd wordt bij de gemeenteraad, dan moet de raad meer zeggen-
schap krijgen bij de benoeming van een gemeentesecretaris. Als het amen-
dement wel wordt aangenomen, dan vervalt mijn amendement’,122  
 
zegt Te Veldhuis hierover. 
 
CDA-woordvoerder Van der Hoeven sluit als oppositiepartij aan bij coalitie-
partij PvdA als het gaat om het vastleggen van het recht op fractieondersteu-
ning.  
 
‘De minister wil het recht op ambtelijke bijstand regelen en dat lijkt mij uit-
stekend. Dat is voor een bepaald deel van het werk van de raad heel goed, 
maar daarmee is nog niet de fractieondersteuning geregeld. Immers, fractie-
ondersteuning is een politieke ondersteuning. Fractieondersteuning onder-
steunt de raad in zijn werk als volksvertegenwoordiging en dat leent zich 
niet voor ambtelijke ondersteuning, zelfs niet als de raad beschikt over een 
eigen griffie. Juist dat deel van het raadswerk leent zich voor een politiek ge-
tinte ondersteuning. Dat is ook de reden dat wij het amendement van de  
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PvdA op dit punt mede ondertekend hebben, waarbij wettelijk wordt vastge-
legd dat een groepering in de gemeenteraad recht heeft op een eigen onder-
steuning en dan hebben wij het over iets anders dan over de ambtelijke on-
dersteuning.’123  
 
Van der Hoeven brengt hier een duidelijk onderscheid aan tussen ondersteu-
ning door de griffie (technisch/organisatorisch), ambtelijke ondersteuning 
(neutraal inhoudelijk) en fractieondersteuning (politieke ondersteuning voor 
het raadslid als volksvertegenwoordiger).  
 
Op het eind van haar betoog wijdt Van der Hoeven nog enkele woorden aan 
het eveneens door haar medeondertekende amendement van de hand van De 
Cloe over de verplichte raadsgriffie. Naast haar bevestiging dat ze dit amen-
dement steunt, voegt ze nog een nieuw element toe. ‘Wat ik niet wil, is dat 
het een punt van onderhandeling wordt tussen het college en de raad of er 
wel een eigen griffie komt.’124  
 
De inbreng van D66-woordvoerder Scheltema-De Nie brengt niet veel nieu-
we inzichten. Zij onderschrijft immers de amendementen van De Cloe over 
de verplichte raadsgriffier en de wettelijke verankering van het recht op frac-
tieondersteuning en geeft dit ook in haar bijdrage aan. Wel staat zij kort stil 
bij de mogelijke spagaat van de gemeenteambtenaar, die als dienaar van het 
college van burgemeester en wethouders in het kader van de ambtelijke bij-
stand een raadslid of – fractie moet ondersteunen. Ook zij zoekt de oplossing 
in het pragmatisme:  
 
‘Overleg tussen griffier en secretaris zal oplossing moeten bieden als een 
ambtenaar wordt verscheurd door tegengestelde directieven, zoals het mee-
werken aan een initiatiefvoorstel of het schrijven van een nota voor een colle-
ge.’125  
 
Zij reikt geen oplossing aan voor het geval dit overleg niet tot overeenstem-
ming zou leiden. 
 
GroenLinks-woordvoerder Pitstra heeft een eigen amendement ingediend 
over de invoering van een verplichte raadsgriffie.  
 
‘Wij vinden het van naïviteit getuigen dat de instelling van een griffie aan het 
vrije spel der lokale krachten zou mogen worden overgelaten, zeker als je in 
                                                             
123  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 19. 
124  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 22. 
125  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 25. 
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ogenschouw neemt dat de secretaris bij aanvaarding van deze wet uitsluitend 
voor het college werkt en door het college wordt benoemd en ontslagen. Een 
versterking van de tegenkracht van de raad door het instellen van een griffie 
die voor de raad werkt en door de raad wordt benoemd, is nodig. Het voor-
stel lijkt in ieder geval haaks te staan op de gepropageerde versterking van de 
raad die kaders moet stellen, moet controleren en initiatieven nemen.’126  
 
Zijn amendement mist echter de verfijnde doorvertaling naar aanverwante 
artikelen, die wel – op een doorslaggevende fout na, zoals later zal blijken – 
in het amendement van De Cloe over hetzelfde onderwerp verwerkt is.  
Pitstra kondigt in het wetgevingsoverleg al aan dat hij bereid is eventueel zijn 
amendement in te trekken en zich aan te sluiten bij de ondertekenaars van 
het amendement De Cloe c.s. Dit zal later ook gebeuren.127 
 
Tenslotte herhalen de woordvoerders van ChristenUnie en SGP hun mening 
dat – zeker in kleinere gemeenten – er geen sprake mag zijn van het verplicht 
opleggen van de instelling van een raadsgriffie. Zowel Slob als Van den Berg 
onderkennen het belang van een goede fractieondersteuning, maar vinden 
dat de gemeenteraad via zijn budgetrecht voldoende mogelijkheden heeft om 
dit afdoende te regelen. 
 
Minister De Vries van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties gaat om te 
beginnen uitvoerig in op de kritiek van de Raad van State, met name als het 
gaat om het ‘hoofdschap’ van de gemeenteraad. Net als de staatscommissie 
Dualisme en lokale democratie is de minister ervan overtuigd dat deze 
grondwetswijziging er zal gaan komen. PvdA-woordvoerder De Cloe twij-
felt:  
 
‘In de discussie over het advies van Elzinga leek het erop dat die grondwets-
wijziging er gegarandeerd zou komen. Het klinkt nu een beetje alsof dit al-
lemaal nog eens goed bekeken moet worden. Of vindt de minister toch dat 
die wijziging er gegarandeerd moet komen?’128  
 
Het antwoord van de minister laat niets aan onduidelijkheid over: ‘Die wijzi-
ging komt er gegarandeerd, mijnheer De Cloe’,129 zegt hij. 
 
                                                             
126  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 30. 
127  De amendementen De Cloe c.s. onder nummer 31 en Pitstra onder nummer 13 worden 
later vervangen door het amendement De Cloe c.s. onder nummer 57. 
128  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 41. 
129  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 41. 
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De discussie over structuur en inbedding van de nieuwe wet wordt uitput-
tend gevoerd. Zo komt de minister ook te spreken over het schrappen van 
artikel 148 van de Gemeentewet130. De minister zegt hierover: 
  
‘Het is vreemd als een bestuursorgaan beleidsregels kan opstellen voor een 
ander orgaan zonder dat er sprake is van delegatie van bevoegdheden en dit 
dan nog wel bij verordening.’131  
 
Wat ook vreemd is, is dat op dit moment het amendement De Cloe c.s.132 – 
met alle doorvertalingen in andere artikelen dan het initiële artikel 107 van 
de Gemeentewet – bekend is, inclusief de brede ondertekening, die erop wijst 
dat dit amendement aangenomen zal worden. Vanwege dit amendement zal 
ook de bepaling in artikel 33 derde lid van de Gemeentewet133 terugvallen op 
een verordenende bevoegdheid van de raad over een bevoegdheid, die deels 
– de ambtelijke bijstand; de fractieondersteuning is uiteraard een bevoegd-
heid van de raad – bij het college van burgemeester en wethouders ligt. Bij 
het college ligt immers het werkgeverschap voor de gemeenteambtenaren 
(met uitzondering van de medewerkers van de griffie). De raad kan dus, als 
de redenering rondom het schrappen van artikel 148 van de Gemeentewet 
gevolgd wordt, niet bij verordening regels stellen omtrent de inzet van ge-
meenteambtenaren, die niet onder de jurisdictie van de raad vallen, hetgeen 
het voorgestelde derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet juist voor-
schrijft. Niemand trekt hier aan de bel. 
 
De opstelling van de minister in de discussie over het verplicht stellen van 
een raadsgriffier is op zijn minst ambigue te noemen. Hij begint met te stellen 
dat de aanstelling van een raadsgriffier een ‘onmiskenbaar dualiserend ele-
ment’134 is. In het wetsvoorstel heeft hij de raadsgriffier echter niet verplicht 
gesteld ‘omdat een griffier vanwege de kleine schaal van sommige gemeen-
ten niet als doelmatig wordt ervaren.’135 Dit heeft er niet toe geleid dat hij – 
zoals sommige fracties hebben voorgesteld – de griffier in grotere gemeenten 
verplicht stelt en kleinere gemeenten de keus geeft.  
                                                             
130  Dit artikel bood de gemeenteraad de mogelijkheid om bij verordening ‘beleidsregels’ te 
bepalen, waaraan de andere gemeentelijke bestuursorganen – college van burgemees-
ter en wethouders en de burgemeester – zich bij het uitvoeren van de aan hen toebe-
deelde taken dienden te houden. 
131  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 49. 
132  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 31, later Kamerstukken II 2000/01, 27751, 57. 
133  ‘De raad stelt met betrekking tot de ambtelijke bijstand en de ondersteuning van de in 
de raad vertegenwoordigde groeperingen een verordening vast. De verordening bevat 
ten aanzien van de ondersteuning regels over de besteding en de verantwoording.’ 
134  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 57. 
135  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 57. 
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In zijn redenering rond dat punt, stipt hij alle mogelijkheden kort aan, maar 
maakt geen keuze.  
 
‘Daarbij komt dat raden regelmatig tevreden zijn over het niveau van de on-
der verantwoordelijkheid van de secretaris geleverde ondersteuning. Ik denk 
dat raden die het zo willen, het ook zo zullen doen. Andere die er misschien 
nog niet aan toe zijn of menen dat zij zonder griffier kunnen omdat zij een 
voortreffelijke secretaris hebben die de raad goed kan bijstaan, zullen dit niet 
doen.’136  
 
Het komt dan ook niet als een verrassing dat de minister het oordeel over het 
amendementen hierover aan de Kamer laat.  
 
Ofschoon de minister de verplichte griffier een ‘onmiskenbaar dualiserend 
element’ noemt, is zijn invulling van dit aspect vrij flexibel.  
 
‘Er zijn natuurlijk ook gemeentehuizen die zo overzichtelijk zijn dat het wat 
vreemd is als daar twee ambtenaren met twee petten rondlopen. Als dan uit-
eindelijk wordt gekozen voor een functie waarin iemand voor 8/10 van zijn 
werktijd griffier is en voor 2/10 secretaris of andersom, zie ik daar geen be-
zwaar in’,137  
 
zegt hij even later in reactie op een vraag van De Cloe.  
 
Hij concludeert dit punt met de mededeling: 
 
‘[ik zal] van de uitslag van de stemming met genoegen kennis nemen. Ik 
denk dat een plicht niet nodig is om er in de praktijk voor te zorgen dat ra-
den die daaraan behoefte hebben, zich zullen laten bijstaan.’138  
 
om daar enkele zinnen later nog aan toe te voegen dat ‘de strekking van het 
amendement geheel in de geest van het wetsvoorstel is.’139  
 
Moet de griffier het doen met een minister die feitelijk geen keuze maakt 
over het al dan niet verplicht stellen van de raadsgriffier, het onderwerp 
‘fractieondersteuning’ komt er nog bekaaider vanaf. In een tussenzin zegt de 
minister ‘ik laat het oordeel over de introductie van een recht op fractieon-
                                                             
136  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 57. 
137  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 57. 
138  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 57. 
139  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 58. 
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dersteuning over aan de Kamer.’140 Geen uitleg, geen toelichting, simpelweg 
de mededeling. Om nog maar helemaal te zwijgen over het onderwerp ‘amb-
telijke bijstand’. De minister wijdt er geen woord aan in dit wetgevingsover-
leg. 
3.4.3  De plenaire behandeling 
Het is een gewone dinsdagmiddag aan het begin van het parlementaire jaar 
in de Tweede Kamer, waarop de tweede termijn van het debat over de Wet 
dualisering gemeentebestuur plenair afgehandeld zal worden. Het is rond 
vier uur in de middag als op die elfde september 2001 tijdens het debat van 
de Tweede Kamer met staatssecretaris Faber van Landbouw, Natuurbeheer 
en Visserij over gewasbeschermingsmiddelen, onrust ontstaat in de zaal. Na 
een schorsing van enkele minuten deelt ondervoorzitter Weisglas van de 
Tweede Kamer – hij zou enkele maanden later gekozen worden tot Kamer-
voorzitter – mede dat hij in overleg met de voorzitter besloten heeft de ver-
gaderingen voor in ieder geval de rest van de middag te schrappen. Daarna 
zal men verder zien. 
 
In plaats van aan het begin van het debat over de dualisering van het ge-
meentebestuur aan te kondigen, neemt Kamervoorzitter Van Nieuwenhoven 
om stipt zes uur ‘s avonds het woord en legt de volgende verklaring af:  
 
‘Geachte medeleden. Enkele uren geleden bereikten ons de eerste berichten 
over de verschrikkelijke rampen die New York en andere plaatsen in Ameri-
ka hebben getroffen. Intussen weten wij dat waarschijnlijk vele duizenden 
mensen het slachtoffer zijn geworden. Wij wensen de verantwoordelijke poli-
tici en bestuurders de kracht toe om met deze ongekend gecompliceerde cri-
sis om te gaan en de maatregelen te nemen die nodig zijn. Wat ook de achter-
grond is van deze rampen, namens de Kamer geef ik uiting aan ons intens 
medegevoel met alle getroffenen.’141  
 
Net als het hele land, verkeert ook de Tweede Kamer in shock. De agenda 
van de Kamer voor de rest van die week wordt schoongeveegd. Slechts enke-
le urgente wetten worden behandeld in afwachting van Prinsjesdag en de Al-
gemene Beschouwingen de week erna. De Wet dualisering gemeentebestuur 
is een van deze urgente wetten. 
 
                                                             
140  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 55. 
141  Handelingen II 2000/01, 100, p. 6251. 
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De dag erna begint de plenaire vergadering van de Tweede Kamer met een 
verklaring van de minister-president. ‘Mevrouw de voorzitter. De onbe-
schrijflijke catastrofe die het Amerikaanse volk heeft getroffen, vervult ons 
met verbijstering en afschuw. Amerika rouwt en wij hier rouwen in verbon-
denheid mee’,142 zegt premier Kok in een volle Kamer. 
 
Om kwart over zeven ‘s avonds begint de behandeling van het wetsvoorstel 
Wet dualisering gemeentebestuur in de plenaire zaal van de Tweede Kamer.  
 
‘Het is goed dat wij gisteren enkele uren nadat de afschuwelijke gebeurtenis-
sen in de Verenigde Staten zich hadden voltrokken, niet zijn gaan debatteren 
over de dualisering in onze gemeenten. Ook nu, een etmaal later, is het moei-
lijk om aan de zware en ook emotionele druk van die afschuwelijke gebeur-
tenissen te ontkomen en terug te gaan naar de orde van de dag. Maar het 
moet. Alles gaat gewoon door’,143  
 
zegt D66-woordvoerderScheltema-De Nie bij het begin van haar inbreng.  
 
‘Tussen de eerste termijn van maandag en de tweede van nu heeft het inferno 
van de Twin Towers in New York plaatsgevonden. Als je daarmee onze dis-
cussie vergelijkt, zijn we bezig met een heel nietig onderwerp’,144  
 
voegt VVD’er Te Veldhuis eraan toe. En ook Kamerlid Slob van de Christen-
Unie gaat in op de gebeurtenissen in de Verenigde Staten.  
 
‘Dat relativeert op dit moment al onze bezigheden en dat geldt ook de dis-
cussie over de dualisering van het gemeentebestuur. Om die reden en ook 
omdat wij de afgelopen tijd schriftelijk en mondeling bij de inhoud van dit 
wetsvoorstel hebben stilgestaan, wil ik er in deze termijn slechts kort bij stil-
staan.’145  
 
Nagenoeg alle fractiewoordvoerders leggen de link tussen de terroristische 
aanslagen in de Verenigde Staten en het lamgeslagen Nederland. Er spelen 
belangrijkere zaken in de samenleving op dat moment, maar het leven gaat 
verder. Ook het politieke.  
 
Het wordt een relatief kort debat. Enerzijds vanwege de terughoudendheid 
van de Kamerleden om zaken politiek ‘op te spelen’ in een periode van inter-
                                                             
142  Handelingen II 2000/01, 101, p. 6255. 
143  Handelingen II 2000/01, 101, p. 6270. 
144  Handelingen II 2000/01, 101, p. 6277. 
145  Handelingen II 2000/01, 101, p. 6274. 
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nationale rouw; anderzijds omdat in de ‘eerste termijn’ tijdens het wetge-
vingsoverleg feitelijk al heel veel zaken zijn uitgediscussieerd. Deze werkwij-
ze was overigens – omwille van een voortvarende afhandeling – een week te-
voren al zo afgesproken in een ingelaste procedurevergadering van de Vaste 
Commissie voor Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties op 4 september 
2001. In de besluitenlijst van deze vergadering staat te lezen:  
 
‘De voorzitter herinnert aan het eerdere besluit van de commissie om het 
wetsvoorstel dualisering gemeentebestuur (27751) in het wetgevingsoverleg 
op 10 september a.s. volledig te bespreken, dat wil zeggen de behandeling 
niet te beperken tot de wetstechnische aspecten. In verband daarmee zal de 
plenaire behandeling op 11 september a.s. zich kunnen beperken tot een kor-
te afronding.’146  
 
Aan het begin van het debat brengt CDA-woordvoerder Van der Hoeven een 
opmerkelijk nieuw punt in. Er is – tussen het wetgevingsoverleg en de ple-
naire behandeling – nog een Nota van wijziging147 van de minister ontvangen 
over de precieze gang van zaken rond de ‘onderzoekscommissie’ vanuit de 
raad. Het gaat hier om het te introduceren ‘enquêterecht’ van de raad. De 
minister spreekt in deze Nota van wijziging voor het eerst over een rege-
ling148 omtrent de ‘ambtelijke bijstand’ voor de onderzoekscommissie vanuit 
de raad. Deze ambtelijke bijstand dient – evenals in artikel 33 lid 3 van de Ge-
meentewet – bij raadsverordening te worden geregeld. Ook hier wordt niet 
onderkend dat de gemeenteraad, na het overhevelen van de werkgeversbe-
voegdheid over de gemeenteambtenaren van de raad naar het college van 
burgemeester en wethouders en zeker na de aanname van het amendement 
De Cloe c.s. onder nummer 57, waarin de gemeentesecretaris – met zijn amb-
tenaren – exclusief wordt toebedeeld aan het college én na het schrappen van 
artikel 148 Gemeentewet, waarin de raad beleidsregels kon stellen aan de 
bevoegdheden van het college, hier geen zeggenschap meer over heeft. 
 
Een tweede opmerkelijk feit aan de inbreng van Van der Hoeven is het indie-
nen van een motie,149 die vraagt om de financiële consequenties van het wets-
voorstel – in overleg met de Vereniging van Nederlandse Gemeenten – in 
kaart te brengen en aan te geven hoe de financiering zal plaatsvinden. In feite 
                                                             
146  Besluitenlijst van de procedurevergadering van de vaste commissie voor Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties (Tweede Kamer) d.d. 4 september 2001. 
147  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 54. 
148  ‘1. Aan artikel 155a wordt een nieuw achtste lid toegevoegd, dat luidt: 
8. Alvorens de raad besluit tot een onderzoek, stelt hij bij verordening nadere regels 
met betrekking tot deze onderzoeken. In elk geval worden daarin regels opgenomen 
over de wijze waarop ambtelijke bijstand wordt verleend aan de commissie.’ 
149  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 68. 
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dus een vraag om extra financiering van de uit het wetsvoorstel voortvloei-
ende extra taken, waarbij de fractieondersteuning expliciet genoemd wordt. 
De motie wordt ondersteund door ChristenUnie, D66, GroenLinks, SGP, 
PvdA en VVD (het was dus eerst een oppositiemotie, die naderhand ook 
door de grote coalitiepartijen is medeondertekend), dus zal hij zeker worden 
aangenomen. De minister zal dan ook later150 aangeven dat hij deze zal uit-
voeren. 
 
Ook D66-woordvoerder Scheltema-De Nie komt met een motie151 tijdens het 
plenaire debat. Zij vraagt de regering om te bevorderen dat ten tijde van het 
in werking treden van de Wet dualisering gemeentebestuur de handleidin-
gen, instructies en modelverordeningen ten behoeve van de gemeenten, die 
deze moeten gaan invoeren, ook daadwerkelijk beschikbaar zijn. Ook deze 
motie wordt breed ondersteund. De minister garandeert in het debat152 dat 
deze verordeningen voor 7 maart 2002 (de dag na de eerstvolgende gemeen-
teraadsverkiezingen en – op dat moment – de dag waarop verwacht wordt 
dat de Wet dualisering gemeentebestuur in werking zal treden) gereed zullen 
zijn. 
 
PvdA-woordvoerder De Cloe sluit zich gaande het debat153 aan bij een amen-
dement van D66 en GroenLinks, dat de maximale termijn waarbinnen ge-
meenten onder andere de verordening rondom ambtelijke bijstand en fractie-
ondersteuning moeten hebben geregeld, terugbrengt van drie naar één jaar.  
 
De rest van de inbreng van de Kamer wordt overheerst door het debat over 
de woonplaatsvereisten voor de burgemeester en – met name – de wethouder 
van buiten de raad. Dit komt voort uit de perspublicaties over het wetge-
vingsoverleg, die nadrukkelijk op de discussie in dit overleg over dit onder-
werp waren ingegaan.  
 
Ook de minister spreekt lang over dit woonplaatsvereiste en gaat voor het 
overgrote deel van zijn termijn slechts puntsgewijs in op de ingediende mo-
ties en amendementen, voor zover deze nog niet afgehandeld zijn in het wet-
gevingsoverleg. 
 
Zeer opvallend is wel de opmerking van de minister over de kwaliteit van het 
wetsvoorstel en de mogelijke strijdigheid van de vele ingediende amende-
menten met de ingewikkelde structuur van de gehele Gemeentewet:  
                                                             
150  Handelingen II 2000/01, 101, p. 6290. 
151  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 69. 
152  Handelingen II 2000/01, 101, p. 6290. 
153  Handelingen II 2000/01, 101, p. 6282. 
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‘Het heeft mijn voorkeur om, na stemming over de amendementen, te kijken 
of er sprake kan zijn van tegenstrijdigheden in de wet. Dat zou mogelijk zijn 
bij een tweede lezing over het wetsvoorstel, waarbij eventueel technische cor-
recties kunnen worden aangebracht.’154  
 
Die tweede lezing zal er echter nooit komen.  
 
Wel zal de minister een ‘Gewijzigd voorstel van Wet’155 aan de Eerste Kamer 
zenden, waarin de door de Tweede Kamer aangenomen amendementen zijn 
opgenomen. Dit is gebruikelijk, maar de minister blijkt ook enkele (kleine) 
technische wijzigingen te hebben aangebracht, die niet in de amendementen 
waren opgenomen, maar er wel uit voortvloeien. Zo heeft zij het eerste lid 
onder de letters c en d van artikel 160 van de Gemeentewet aangepast aan de 
strekking van het amendement De Cloe c.s.156 over de verplichte griffier. Het 
zou in dezelfde lijn hebben gelegen om ook de bepaling over de verordenen-
de bevoegdheid van de gemeenteraad over de inzet van ambtelijke bijstand 
in het derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet hierin mee te nemen, 
maar dit werd – ook hier – over het hoofd gezien. 
 
Aan het slot van het plenaire debat blijkt opnieuw de haast, waarmee het 
wetsvoorstel door de Tweede Kamer geloodst moet worden. Door de opge-
lopen vertraging vanwege 9/11 kan er niet meer in de lopende week gestemd 
worden over het wetsvoorstel en de ingediende moties en amendementen. 
De volgende week vinden echter de Algemene Beschouwingen plaats, waar-
bij het hoogst ongebruikelijk is om de stemmingen daarover te combineren 
met andere stemmingen. Toch zal dat hier gaan gebeuren, zo stelt de voorzit-
ter voor:  
 
‘Aanvankelijk zouden wij morgen stemmen over dit wetsvoorstel. Gezien de 
opgetreden vertraging in de behandeling, lijkt mij dat niet verantwoord. Nor-
maal gesproken hebben wij bij de algemene beschouwingen slechts stem-
mingen over de daarbij ingediende moties. Bij hoge uitzondering stel ik thans 
echter voor om aanstaande woensdag bij het begin van de middagvergade-
ring over dit wetsvoorstel te stemmen.’157  
 
Conform dit voorstel wordt besloten. 
                                                             
154  Handelingen II 2000/01, 101, p. 6288. 
155  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10. 
156  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 57. 
157  Handelingen II 2000/01, 101, p. 6291. 
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3.4.4  De stemmingen 
De stemmingen in de Tweede Kamer over de Wet dualisering gemeentebe-
stuur zullen dus niet plaatsvinden op woensdagmiddag, maar op donder-
dagavond 20 september 2001, even na tienen, als de Algemene Beschouwin-
gen zijn afgerond.  
 
Voor het onderwerp ‘ambtelijke bijstand en fractieondersteuning’ is slechts 
een klein aantal amendementen en moties van belang.  
 
Van deze amendementen komt allereerst het amendement De Cloe c.s. over 
de fractieondersteuning158 aan de orde. Dit amendement introduceert een 
recht op fractieondersteuning in alle gemeenten. Tegen stemt alleen de VVD-
fractie, zodat het wordt aangenomen. 
 
Vervolgens komt het amendement De Cloe c.s. over het verplicht stellen van 
de raadsgriffier159 in stemming. Voor dit amendement stemmen de fracties 
van PvdA, CDA, D66, GroenLinks en SP, waardoor het op 104 van de 150 
stemmen kan rekenen en dus is aangenomen. 
 
Het amendement Scheltema-De Nie/Pitstra over het verkorten van de invoe-
ringstermijn van de belangrijkste uit het wetsvoorstel voortvloeiende veror-
deningen en ambtsinstructies160 wordt met algemene stemmen door de Twee-
de Kamer aangenomen.  
 
Tenslotte worden de twee besproken moties – de motie Van der Hoeven c.s. 
over financiële compensatie161 en de motie Scheltema-De Nie over tijdige be-
schikbaarheid van de modelverordeningen en ambtsinstructies162 – met al-
gemene stemmen aangenomen. 
 
De fractie van de SP stemt uiteindelijk als enige tegen het wetsvoorstel.  
                                                             
158  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 30. 
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3.5  BEHANDELING IN DE EERSTE KAMER 
Ondanks het late tijdstip van de stemmingen in de Tweede Kamer, stuurt de 
minister nog diezelfde dag (20 september 2001) het – vanwege de aangeno-
men amendementen gewijzigde – wetsvoorstel door naar de Eerste Kamer.  
 
Deze laat zich echter niet opjagen en neemt het wetsvoorstel gewoon in pro-
cedure. In de reguliere vergadering van de Vaste Commissie voor Binnen-
landse Zaken en de Hoge Colleges van Staat op dinsdagmiddag 13 november 
2001 wordt de procedure besproken. De Eerste Kamer besluit tot een gede-
gen schriftelijke behandeling in twee termijnen: een Voorlopig Verslag, dat 
wordt uitgebracht op 11 december 2001 en – omdat er na ontvangst van de 
Memorie van Antwoord op 20 december 2001 nog openstaande vragen zijn – 
een Nader Voorlopig Verslag, dat ingediend wordt op 31 januari 2002. Na de 
ontvangst van de Nadere Memorie van Antwoord op 14 februari 2002 consta-
teert de Vaste Commissie voor Binnenlandse Zaken en de Hoge Colleges van 
Staat op 19 februari 2002 dat de wet voldoende is voorbereid en klaar voor 
plenaire behandeling.  
 
Die plenaire behandeling vindt plaats op 26 februari 2002 in de avonduren, 
waarna het wetsvoorstel zonder stemming wordt aangenomen.  
 
We zitten dan precies één week en één dag voor de gemeenteraadsverkiezin-
gen van woensdag 6 maart 2002. 
3.5.1  De schriftelijke behandeling 
De schriftelijke behandeling van de Wet dualisering gemeentebestuur in de 
Eerste Kamer is gedegen, maar – zoals gebruikelijk in de Chambre de Réflexion 
– weinig politiek van aard. De senatoren gaan voornamelijk in op de positio-
nering van de wet binnen het kader van de grondwet, waarbij de discussie 
over het hoofdschap van de raad ruimschoots wordt overgedaan. Ook hier 
wordt lang stilgestaan bij het nieuwe enquêterecht voor de gemeenteraad. 
Opvallend is de uitvoerige discussie over de accountantscontrole en het toe-
zicht van de gemeenteraad hierop.  
 
De Eerste Kamer staat ook ruimschoots stil bij de overhaaste invoering van 
de wet. Veel fracties pleiten voor een geleidelijke invoering van de wet, waar-
door gemeenten de kans krijgen voorbereidingen te treffen. Een stapsgewijze 
invoering zal volgens de Eerste Kamer ook de mogelijkheid bieden om gaan-
deweg ervaring op te doen met het dualisme en tijdens dit proces de wet te 
verbeteren. De minister geeft op dit punt echter geen krimp.  
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Een opvallend onderdeel van de discussie over het enquêterecht (officieel ‘de 
onderzoeksbevoegdheid’) van de gemeenteraad gaat over de ambtelijke bij-
stand aan de onderzoekscommissie. Artikel 155a, achtste lid van de Gemeen-
tewet komt te luiden:  
 
‘Alvorens de raad besluit tot een onderzoek, stelt hij bij verordening nadere 
regels met betrekking tot deze onderzoeken. In elk geval worden daarin re-
gels opgenomen over de wijze waarop ambtelijke bijstand wordt verleend 
aan de commissie.’  
 
Ook dit artikel is niet meegenomen in het amendement De Cloe c.s.,163 waarin 
de secretaris – en dus het reguliere ambtelijk apparaat – wordt losgekoppeld 
van de raad. Sterker nog, de minister zegt in de Memorie van Antwoord in 
reactie op vragen van de CDA-fractie ‘Het is heel goed mogelijk dat daartoe 
(...) een beroep wordt gedaan op het reguliere ambtelijke apparaat.’164  
 
Aan het eind van de Memorie van Antwoord besteedt de minister nog enige 
aandacht aan het begrip ambtelijke bijstand als zodanig. De CDA-fractie in 
de Eerste Kamer heeft hem gevraagd of in de verordening op de ambtelijke 
bijstand kan worden uitgesloten dat raadsleden van ambtelijke bijstand uit 
de ambtelijke organisatie gebruik kunnen maken. De minister repliceert dat 
dit niet de strekking kan zijn van artikel 33 van de Gemeentewet.  
 
‘Het kan dus niet zo zijn dat deze verordening het recht op ambtelijke bij-
stand beperkt door uit te sluiten dat raadsleden een beroep kunnen doen op 
de ambtelijke organisatie’,165  
 
zo zegt de minister. Tegelijkertijd geeft hij wel een duidelijke begrenzing aan:  
 
‘Er kan dus geen sprake van zijn dat ambtenaren direct verantwoording af-
leggen aan de raad of de rekenkamer. Ambtenaren kunnen vanzelfsprekend 
wel worden gevraagd informatie te leveren, hiervoor is vanwege de politieke 
verantwoordelijkheid wel toestemming van de bestuurder nodig.’166 
 
Meerdere fracties (VVD, CDA, GroenLinks, OSF en D66) vragen of de griffier 
en de secretaris één en dezelfde persoon zou kunnen zijn. Opgemerkt wordt 
dat het genoemde amendement De Cloe c.s., waarin de griffiefunctie ver-
                                                             
163  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 57. 
164  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10b, p. 33. 
165  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10b, p. 66. 
166  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10b, p. 67. 
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plicht wordt gesteld, niet voorziet in een expliciete incompatibiliteit van bei-
de functies. De minister reageert als volgt:  
 
‘De letter van de wet sluit deze combinatie van functies in één persoon dus 
niet uit. De bedoelde combinatie is echter wel in strijd met de geest van de 
wet. De bedoeling van de indieners van het amendement was immers gele-
gen in het creëren van een eigen ambtelijke ondersteuning voor de raad. 
Hieruit volgt dat deze functie niet verenigbaar zou moeten zijn met het ambt 
van gemeentesecretaris.’167  
 
De minister suggereert nog dat er een beter alternatief is, namelijk het delen 
van een griffier door twee (kleine) gemeenten. 
 
De GroenLinks-fractie vraagt klip en klaar of de griffier ook ambtenaren kan 
aanspreken die onder de gemeentesecretaris vallen. Zij verbindt hieraan de 
opmerking dat in dat geval de gemeentesecretaris beter nog steeds door de 
raad benoemd zou moeten worden. SGP en ChristenUnie gaan nog een stap 
verder. Zij betogen dat de griffier en de secretaris beiden de ambtelijke orga-
nisatie zullen aansturen en dat de griffier daardoor – gezien het hoofdschap 
van de raad – bovengeschikt zal zijn aan de secretaris.  
 
De minister maakt korte metten met deze suggesties.  
 
‘De griffier staat de raad en de raadscommissies bij de uitoefening van hun 
taak terzijde. Dit kan betekenen dat met name voor technische of inhoudelij-
ke kennis en gegevens een beroep gedaan moet worden op de ambtelijke or-
ganisatie (...). De secretaris is belast met de leiding van de ambtelijke organi-
satie en het ligt dus in de rede dat de griffier met de secretaris op basis van 
de verordening op de ambtelijke bijstand concrete afspraken maakt over de 
manier waarop ambtenaren uit de organisatie door de griffier ingeschakeld 
kunnen worden. De griffier en de gemeentesecretaris hebben immers een 
duidelijk verschillende verantwoordelijkheid en takenpakket. Er bestaat dus 
geen ondergeschiktheid tussen beide functionarissen; ze zijn nevengeschikt. 
De griffier is verantwoordelijk voor de ondersteuning van de raad en moge-
lijk de aansturing van zijn bureau. De gemeentesecretaris is er niet meer voor 
het gehele gemeentebestuur maar richt zich op het college. Daarom is het niet 
opportuun dat de raad zijn benoemingsbevoegdheid bij deze functionaris 
behoudt. Het ligt naar mijn stellige overtuiging dan ook veel meer in de rede 
dat de functionaris wordt benoemd door het orgaan dat hij ondersteunt.’168  
 
                                                             
167  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10b, p. 67. 
168  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10b, p. 68. 
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Andersom geldt hetzelfde: op vragen van de CDA-fractie antwoordt de mi-
nister dat de griffier zeker ook niet ondergeschikt is aan de secretaris. In de 
Nadere Memorie van Antwoord komt de minister hier – op vragen van de 
CDA-fractie – nog een keer op terug169. Het griffiepersoneel valt ook niet on-
der dezelfde arbeidsvoorwaardenregeling als het reguliere ambtelijk perso-
neel en de griffier moet dan ook aangemerkt worden als ‘bestuurder’ in het 
kader van de WOR.  
 
De CDA-fractie vraagt in het Nader Voorlopig Verslag verduidelijking over 
de positie van (beleids)ambtenaren.  
 
‘Indien deze leden de memorie van antwoord goed hadden begrepen, dan is 
de positie van de griffie in die zin helder dat deze griffie de raad en zijn 
commissie bijstaat. Het lijkt ook mogelijk dat de raad in dat verband de voor-
bereiding van kaderstellende notities aan de griffie opdraagt. In dat laatste 
geval zijn wrijvingen met het college, de gemeentesecretaris en het reguliere 
ambtelijk apparaat volgens deze leden vrijwel onontkoombaar. Zeker indien 
de griffier en griffieambtenaren, al dan niet commissiesecretaris, informatie 
gaan vergen uit dat gemeentelijke apparaat. Onderschrijft de regering de vi-
sie van deze leden dat met name voor (beleids)ambtenaren duidelijk moet 
zijn hoe zij “beide heren” (secretaris/griffier) moeten dienen? Hoe wil de re-
gering deze helderheid bevorderen?’170  
 
De minister antwoordt hierop:  
 
‘Ik ben met deze leden van mening dat het zeer belangrijk is dat duidelijke 
afspraken worden gemaakt over de manier waarop ambtenaren raad en col-
lege moeten dienen.’171  
 
Hij verwijst naar de modelverordening op de ambtelijke bijstand en de frac-
tieondersteuning, die hij op dat moment samen met de VNG bezig is te ver-
vaardigen.  
 
‘In de modelverordening zijn, mede ter bescherming van de ambtenaar, dui-
delijke procedures opgenomen voor verzoeken om ambtelijke bijstand van de 
reguliere ambtelijke organisatie’,172  
 
zegt hij. En vervolgens:  
                                                             
169  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10d, p. 22. 
170  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10c, p. 10. 
171  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10d, p. 22. 
172  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10d, p. 23. 
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‘De raad moet ook vanuit de ambtelijke organisatie kunnen rekenen op effec-
tieve ondersteuning en de ambtenaren die worden ingeschakeld moeten niet 
in een loyaliteitsconflict gebracht worden.’173  
 
Of deze modelverordening inderdaad de toegezegde duidelijkheid over de 
positie van de raad en van het ambtelijk apparaat zal brengen, moet later 
blijken. 
3.5.2  De plenaire behandeling 
De plenaire behandeling van de Wet dualisering gemeentebestuur in de Eer-
ste Kamer der Staten Generaal vindt plaats op dinsdag 26 februari 2002, pre-
cies één week en één dag voorafgaande aan de gemeenteraadsverkiezingen, 
waarna de wet in (nagenoeg174) volle omvang in werking moet treden.  
 
Het debat wordt geopend door CDA-senator Dölle, die zijn betoog – nadat 
de voorzitter eerst Dölles Groningse collega-hoogleraar Elzinga als gast op de 
publieke tribune heeft begroet – begint met de uitroep ‘Er zij dualisme!’,175 
waarna een doorwrocht en uitgebreid betoog volgt over de positie van de 
Wet dualisering gemeentebestuur in het staatsrechtelijke bestel. Hij gaat ver-
der met de discussie die ook al eerder in de Tweede Kamer en bij de schrifte-
lijke behandeling in de Eerste Kamer gevoerd is over de verhouding tussen 
deze nieuwe wet en de in artikel 125, eerste lid van de Grondwet176 vastge-
legde positie van met name de gemeenteraad aan het ‘hoofd van de gemeen-
te’.  
 
Daarnaast gaat een groot deel van de plenaire behandeling in de Eerste Ka-
mer over de mogelijkheid om een wethouder van buiten de gemeenteraad te 
benoemen en over de overdracht van medebewindstaken van de raad naar 
het college van burgemeester en wethouders, waartoe de minister nog een 
aanpassingswet naar de Staten Generaal moet sturen zo gauw de onderhavi-
ge wet is aangenomen. Dit laatste punt zal na het debat nog een opmerkelijk 
staartje krijgen. GroenLinks-senator Platvoet dient dan een motie177 in (nog 
                                                             
173  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10d, p. 23. 
174  Voor enkele wijzigingen – waaronder het aanstellen van een raadsgriffier en het vast-
stellen van een verordening omtrent de ambtelijke bijstand en fractieondersteuning – 
geldt een overgangstermijn. 
175  Handelingen I 2001/02, 20, p. 1022. 
176  Artikel 125, eerste lid Grondwet: ‘Aan het hoofd van de provincie en de gemeente 
staan provinciale staten onderscheidenlijk de gemeenteraad. Hun vergaderingen zijn 
openbaar, behoudens bij de wet te regelen uitzonderingen.’ 
177  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10f. 
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steeds een zeldzaam en dus bruikbaar instrument in de Eerste Kamer), die 
vraagt om de aanpassingswet pas in te dienen nadat de Wet dualisering ge-
meentebestuur geëvalueerd is. Deze motie wordt aangenomen, maar op 
19 april 2002 laat de minister aan de Eerste Kamer weten178 dat hij deze niet 
zal uitvoeren. Zelfs nadat de Eerste Kamer haar ongenoegen hierover heeft 
laten blijken, herbevestigt179 de – inmiddels demissionaire – minister dit 
standpunt. Zijn opvolger zal er evenmin op terugkomen.  
 
Er is weinig aandacht tijdens de plenaire behandeling in de Eerste Kamer 
voor de wijzigingen op het gebied van ambtelijke bijstand en fractieonder-
steuning. Weliswaar kan de fractieondersteuning op enkele momenten van 
aandacht rekenen, maar dan vooral in het verlengde van de discussie of ge-
meenten gecompenseerd gaan worden voor de kosten, die de verplichte in-
voering hiervan met zich mee gaat brengen. Meer aandacht is er voor de 
verhouding tussen secretaris en griffier, zeker nu die laatste door het aanne-
men van een amendement in de Tweede Kamer180 plotsklaps in alle gemeen-
ten verplicht aangesteld dient te worden.  
 
Dölle omschrijft in zijn eerste termijn de ontstane situatie als volgt:  
 
‘De nu verplicht voorgeschreven raadsgriffie vormt een ander middel om de 
positie van de raad geduchter te maken. Het is de vraag of het wijs was dit 
versterkend middel uniform van Schiermonnikoog tot Amsterdam voor te 
schrijven. De griffie is, om een populair cliché te gebruiken, een kans en een 
risico tegelijk. De discussie rond dualisering concentreert zich in een aanzien-
lijk aantal gemeenten vooral ook rond de griffie: wie wordt griffier, hoeveel 
griffiepersoneel krijgt deze mee, hoe wordt de verhouding tot de gemeente-
secretaris en het reguliere apparaat, wie komt er in het presidium, hoe is de 
relatie tot de burgemeester en misschien nog weinig onderkend die tot de 
raadsleden die de burgemeester vervangen als hij de raad niet voorzit? Die 
aandacht is begrijpelijk, want in die griffie krijgt de dualisering een gezicht. 
Hier brult de raad of, om het wat specifieker te zeggen, manifesteert zich de 
al dan niet herwonnen levenskracht van dit instituut. Kaderbesluiten kunnen 
er worden voorbereid, enquêtes worden er ondersteund, de representatie van 
de raad wordt er georganiseerd, het commissiewezen vindt er zijn steun, in-
dividuele raadsleden vinden er hun ondersteuning, de gemeentesecretaris 
vindt er zijn tegenvoeter, enz. Zoals gezegd zijn de risico’s ook groot. De re-
gering laat haar zorg hier en daar in de schriftelijke voorbereiding ook door-
schemeren. De kwalen die op de loer liggen zijn die van parallelle ambtelijke 
                                                             
178  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10h. 
179  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10i. 
180  Het amendement De Cloe c.s. Kamerstukken II 2000/01, 27751, 57. 
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circuits en rivaliteit en van kunstmatige polarisatie als voeding voor de uit-
bouw van het rijk van de griffier.’181  
 
Feitelijk heeft Dölle hiermee de kern van de hele discussie over dit onder-
werp in de Eerste Kamer omvat. Allereerst zet hij vraagtekens bij het ver-
plichte karakter van de invoering van een raadsgriffie bij gemeenten van elke 
omvang. Hij voorziet een periode van onduidelijke verhoudingen in gemeen-
teland, waarbij een strijd kan oplaaien tussen griffier en secretaris op ambte-
lijk niveau en tussen gemeenteraad en college van burgemeester en wethou-
ders op politiek/bestuurlijk niveau. Hij pleit aansluitend voor een voorspoe-
dige en gedegen evaluatie van de invoering van de verplichte raadsgriffie, 
waarna eventueel alsnog kan worden overgegaan tot een gediversifieerde in-
voering.  
 
GroenLinks-senator Platvoet legt aan het eind van zijn betoog in eerste ter-
mijn ook de vinger op de zere plek.  
 
‘Als je wat cynisch bent, zou je daaruit kunnen opmaken dat veel gemeenten 
pas wakker zijn geworden toen een raadsgriffier verplicht werd gesteld, en 
dus aanvankelijk niet van plan waren om de optie van een raadsgriffier seri-
eus te nemen’,182  
 
zo zegt hij om daar vervolgens de conclusie aan te verbinden dat de rekening 
voor deze verplichte griffier bij het Rijk gelegd dient te worden. 
 
SGP’er Holdijk – een groot tegenstander van de dualisering van het gemeen-
tebestuur – besteedt wél enige aandacht aan de doorwerking van het wets-
voorstel op het ambtelijk functioneren van de gemeente, waarbij hij vast-
houdt aan de door zijn partij gewenste ondergeschiktheid van de gemeente-
lijk ambtenaar aan de gemeenteraad.  
 
‘De effecten van het dualisme op de ambtelijke organisatie zijn nog onvol-
doende doordacht, bijvoorbeeld de verhouding tussen de gemeentesecretaris 
en de raadsgriffier. Hoe kan worden bereikt dat ambtenaren, zonder inmen-
ging van het college, werken voor de raad? Hoe zullen ze omgaan met een 
verzoek van de raad dat haaks staat op het beleid van de wethouder?’183  
 
                                                             
181  Handelingen I 2001/02, 20, p. 1026. 
182  Handelingen I 2001/02, 20, p. 1030. 
183  Handelingen I 2001/02, 20, p. 1032. 
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Holdijk vestigt zijn hoop op de modelverordening ambtelijke bijstand en 
fractieondersteuning, waarvan de minister in de schriftelijke voorbereiding in 
de Eerste Kamer gewag heeft gemaakt:  
 
‘We kunnen op dit moment alleen maar hopen dat de in voorbereiding zijnde 
model-verordening op de ambtelijke bijstand en de fractieondersteuning op 
al deze vragen en risico’s een voor alle betrokken partijen bevredigend ant-
woord zal weten te vinden. Het is, naast bijvoorbeeld de invulling van het 
werkgeverschap en het dagelijks gezag voor de griffier, één van de open ein-
den bij dit wetsvoorstel die om een afhechting vragen.’184  
 
De minister gaat pas laat in zijn tweede termijn zijdelings in op de gestelde 
vragen. Feitelijk komt het erop neer dat hij de gemeenten de vrijheid wil ge-
ven zelfstandig de juiste verhoudingen – uiteraard binnen het raamwerk van 
de wet – te ontdekken. Ook de vraag of griffier en secretaris in kleine ge-
meenten niet dezelfde persoon zouden kunnen zijn (waarvan de minister al 
in de schriftelijke voorbereiding185 zei dat dit weliswaar niet in strijd was met 
de letter van de wet, maar zeker wel met de geest ervan), kan volgens de 
minister pas beantwoord worden na evaluatie van de wet.  
 
‘Het wordt een beetje wonderlijk wanneer je ‘s ochtends de dienaar van het 
college bent en ‘s middags die van de raad. Dat lijkt mij niet goed, maar ik 
heb het niet willen verbieden. In sommige kleine gemeenten is dit aan de or-
de. Men zegt: dit moet worden opgestart en kunnen wij dit niet even aankij-
ken? Natuurlijk is het niet zo dat iedereen zomaar in het water springt. Dit is 
typisch een kwestie die bij de evaluatie moet worden betrokken. Die evalua-
tie dient de verschillende onderdelen van het gemeentelijke bestuur te betref-
fen, zoals de burgemeester, de wethouders, de gemeentesecretaris, de griffier 
en de leden van de raad, om na te gaan hoe die in onderlinge verhouding met 
elkaar uit de voeten kunnen.’186  
 
PvdA-senator Witteveen wist in zijn tweede termijn de toon van het debat 
het best te omschrijven. Het was veelal een uitwisseling van suggesties en 
veronderstellingen, waarbij zelden stellig en met zekerheid gesproken kon 
worden over de nieuwe verhoudingen in gemeenteland. Witteveen zegt het 
als volgt:  
 
‘Ik denk dat met die tegenstelling tussen “zou kunnen” en “hoeft niet” de 
structuur van dit debat goed wordt samengevat. Daar is het eigenlijk de hele 
                                                             
184  Handelingen I 2001/02, 20, p. 1032. 
185  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10b, p. 67. 
186  Handelingen I 2001/02, 20, p. 1072. 
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tijd over gegaan. Aan de ene kant is gesproken over wat mogelijk zou zijn, 
aan de andere kant is gesproken over wat zich zou kunnen voordoen en wat 
wenselijk is. Voor mijn fractie onderstreept dat alleen maar de noodzaak van 
een werkelijk gedegen en grondige evaluatie waaraan ook consequenties 
kunnen worden verbonden. Eerlijk gezegd, tasten wij over veel punten in het 
duister en weten wij het gewoon nog niet.’187  
 
De rode draad in de behandeling van dit wetsvoorstel zet zich tot het bittere 
eind van de parlementaire behandeling voort. 
 
Om kwart over tien ‘s avonds wordt het wetsvoorstel Dualisering Gemeente-
bestuur zonder stemming door de Eerste Kamer aangenomen, waarbij de 
leden van de fracties van SP, SGP en ChristenUnie laten aantekenen dat zij 
‘geacht willen worden zich niet met het wetsvoorstel te hebben kunnen vere-
nigen’.188  
 
Op 28 februari 2002 wordt de wet door koningin Beatrix ondertekend, waar-
na zij op dinsdag 5 maart 2002 (de dag voor de gemeenteraadsverkiezingen) 
in het Staatsblad189 wordt gepubliceerd. Op dezelfde dag verschijnt ook het 
Staatsblad,190 waarin het ‘Besluit houdende vaststelling van het tijdstip van 
inwerkingtreding van de Wet dualisering gemeentebestuur’ wordt gepubli-
ceerd. Dit tijdstip wordt – op enkele gemeenten na191 – vastgesteld op 7 maart 
2002, twee dagen na publicatie, dus de dag na de gemeenteraadsverkiezin-
gen.  
3.6  CONCLUSIE 
Terugkijkend op het gehele wetgevingstraject kan dit niet succesvol genoemd 
worden. De uitgangspunten van het kabinet zijn duidelijk: de structuur van 
het gemeentebestuur (en daarna ook het provinciebestuur) zal in zijn geheel 
dualistisch vormgegeven moeten worden. Als eerste stap wordt gekozen 
voor de aanpassing van de Gemeentewet, hetgeen al direct op grote kritiek 
                                                             
187  Handelingen I 2001/02, 20, p. 1068. 
188  Handelingen I 2001/02, 20, p. 1074. 
189  Stb. 2002, 111. 
190  Stb. 2002, 112. 
191  In de gemeenten, die per 1 januari 2003 zullen worden heringedeeld, zal de Wet duali-
sering gemeentebestuur ook per die datum in werking treden. Het betreft de gemeen-
ten Axel, Bemmel, Bergen, Dalfsen, Denekamp, Echt, Hardenberg, Heerjansdam, Hof 
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stuit van onder andere de Raad van State. Deze acht het beter eerst de Grond-
wet te wijzigen – met name artikel 125 van de Grondwet, waarin het hoofd-
schap van de gemeenteraad is geregeld – en daarna pas de praktische uit-
werking in Gemeentewet en de overheveling van medebewindstaken van de 
gemeenteraad naar het college van burgemeester en wethouders.  
 
Ofschoon aan de (zware) kritiek van de Raad van State in beide Kamers der 
Staten-Generaal veel aandacht is besteed, wordt uiteindelijk de ingezette weg 
toch gevolgd. Dat is des te opmerkelijker, nu achteraf blijkt dat de aangekon-
digde wijziging van de Grondwet (waarvan de minister tijdens de parlemen-
taire behandeling nog zegt dat deze er ‘gegarandeerd’192 zal komen) nooit 
werkelijkheid is geworden. Hetzelfde geldt grotendeels voor de overheveling 
van de medebewindstaken van de gemeenteraad naar het college, waarover 
de commissie Leemhuis in 2004 al zegt ‘In de loop van het wetgevingstraject 
is de aanvankelijk door de staatscommissie en het kabinet beoogde omvang 
van de over te dragen medebewindsbevoegdheden steeds meer ingeperkt.’193  
 
Het wetgevingstraject van de Wet dualisering gemeentebestuur was uiterst 
kort en zelfs gehaast. De korte termijnen voor het opstellen van de bijdragen 
tijdens de schriftelijke behandeling en de – ook vanwege de wereldschok-
kende gebeurtenissen rondom 9/11 in New York – ongewone afronding van 
het debat in de Tweede Kamer hebben niet bijgedragen aan de zorgvuldig-
heid bij het implementeren van de ingediende en aangenomen amendemen-
ten in de uiteindelijke wettekst, die naar de Eerste Kamer wordt doorgezon-
den, ofschoon daar – zoals gezegd194 – dus wel een kleine verbeterslag195 over-
heen is gegaan.  
 
Maar ook de senaat heeft niet aangedrongen op de door de minister aan het 
einde van de behandeling in de Tweede Kamer nog voorgestelde ‘tweede 
lezing’196. Hierdoor zijn enkele amendementen niet tot in detail doorvertaald 
naar alle andere artikelen in de Wet, waar ze betrekking op (zouden kunnen) 
hebben.  
 
                                                             
192  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 41. 
193  Leemhuis-Stout e.a. 2004, p. 9. 
194  Zie de voorlaatste alinea van § 3.4.3. 
195  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10. 
196  Handelingen II 2000/01, p. 6288. 
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Kort na aanname van de Wet dualisering gemeentebestuur wordt weliswaar 
nog de ‘Aanpassingswet dualisering gemeentebestuur’197 ingediend, waarin 
de minister in de Memorie van toelichting zegt:  
 
‘Na de aanvaarding in de Tweede Kamer op 20 september 2001 is voorts ge-
constateerd dat de Wet dualisering gemeentebestuur, met name door de aan-
vaarding van enkele amendementen, enkele inconsequenties bevat die voor-
namelijk technisch of redactioneel van aard zijn. (...) strekt het wetsvoorstel 
ertoe technische en redactionele correcties aan te brengen op de als gevolg 
van de Wet dualisering gemeentebestuur gewijzigde Gemeentewet.’198  
 
Opnieuw worden enkele noodzakelijke aanpassingen hierbij over het hoofd 
gezien. 
 
Een voorbeeld hiervan is het amendement De Cloe c.s.199 dat handelt over de 
verplichte invoering van een raadsgriffier en impliciet de gemeentesecretaris 
– en daarmee de gehele ambtelijke organisatie – onder het gezag van het 
college van burgemeester en wethouders plaatst. Nadat dit amendement was 
aangenomen, had feitelijk een ander amendement De Cloe c.s. over ambtelij-
ke bijstand en fractieondersteuning200 aangepast moeten worden in die zin, 
dat de gemeenteraad – zeker omdat in hetzelfde wetsvoorstel het oude arti-
kel 148 van de Gemeentewet, dat regelde dat de gemeenteraad beleidsregels 
kon stellen met betrekking tot de door het college van burgemeester en wet-
houders uitgevoerde taken, geschrapt werd – geen regels (meer) kon stellen 
aan de inzet van ‘reguliere’ gemeenteambtenaren in het kader van de ambte-
lijke bijstand. Het gaat hier dus om drie wetswijzigingen, waarvan er twee 
voortkomen uit amendering door de Tweede Kamer, die in hun onderlinge 
samenhang tot een juridisch gedrocht leiden. In de rest van het wetgevings-
traject is deze omissie niet opgemerkt.  
 
Het onderwerp ‘ambtelijke bijstand en fractieondersteuning’ komt nauwelijks 
aan de orde tijdens het wetgevingstraject. Zowel de verbreding van het recht 
op ambtelijke bijstand (in de Gemeentewet geïntroduceerd bij de wetswijzi-
ging in 1992) als het nieuwe recht op fractieondersteuning komt voort uit een 
expliciete wens van de Tweede Kamer, waarbij de minister er nauwelijks of 
geen aandacht aan besteedt. Hij laat het oordeel hierover ‘over aan de Kamer’ 
en spreekt zich niet uit over de wenselijkheid noch over de structuur. In de 
                                                             
197  Kamerstukken II 2001/02, 28243, ‘Aanpassing van enkele wetten in verband met de 
inwerkingtreding van de Wet dualisering gemeentebestuur’. 
198  Kamerstukken II 2001/02, 28243, 3, p. 1. 
199  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 57. 
200  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 30. 
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Eerste Kamer verwijst de minister201 naar de bijna afgeronde ‘Modelverorde-
ning ambtelijke bijstand en fractieondersteuning’, die de VNG in samen-
spraak met zijn ministerie heeft opgesteld. Daarover hierna meer.  
 
Overigens is het wetgevingstraject rondom de dualisering van het gemeente-
bestuur hiermee niet afgerond. Direct na de inwerkingtreding van de Wet 
dualisering gemeentebestuur wordt de ‘Aanpassingswet dualisering gemeen-
tebestuur’,202 die enkele urgente aanpassingen en verwijzingen van en naar 
de nieuwe Gemeentewet regelt, ingediend. De wet over de dualisering van 
het provinciebestuur203 volgt in juni 2002, evenals de wetgeving over de dua-
lisering van de medebewindsbevoegdheden204 in juli 2003. Na het uitgebreide 
evaluatietraject van de Wet dualisering gemeentebestuur volgt dan ook nog 
de ‘Veegwet dualisering gemeentebestuur’205 in december 2006, die in § 5.7 
zal worden besproken. 
 
                                                             
201  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10d, p.23. 
202  Kamerstukken II 2001/02, 28243, ‘Aanpassing van enkele wetten in verband met de 
inwerkingtreding van de Wet dualisering gemeentebestuur’. 
203  Kamerstukken II 2001/02, 28 384, ‘Wijziging van de Provinciewet en enige andere wetten 
tot dualisering van de inrichting, de bevoegdheden en de werkwijze van het provin-
ciebestuur (Wet dualisering provinciebestuur)’. 
204  Kamerstukken II 2002/03, 28 995 ‘Aanpassing van bijzondere wetten aan de Wet dualise-
ring gemeentebestuur (Wet dualisering gemeentelijke medebewindsbevoegdheden)’. 
205  Kamerstukken II 2006/07, 30902 ‘Wijziging van de Gemeente- en Provinciewet in ver-
band met de evaluatie van de dualisering van het gemeente- en provinciebestuur’. 
 4 De uitwerking in modelverordening en 
modelinstructies 
4.1 INLEIDING 
Al tijdens de schriftelijke behandeling in de Eerste Kamer verwijst de minis-
ter – in reactie op vragen over de mogelijke spagaat, waarin ambtenaren te-
recht kunnen komen als ze ‘twee heren’ moeten dienen – naar de ‘Modelver-
ordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning’, die de ‘Vernieuwings-
impuls dualisme en lokale democratie’1 op dat moment nog aan het opstellen 
is. Deze verordening wordt voorgeschreven in het derde lid van artikel 332 
van de Gemeentewet. De modelverordening gaat vergezeld van een ‘hand-
reiking ambtelijke ondersteuning voor de duale raad’,3 die een nadere dui-
ding geeft van de nieuwe wet- en regelgeving.  
 
‘Op het moment van verschijnen van deze nadere memorie van antwoord 
ben ik samen met VNG bezig een modelverordening op de ambtelijke bij-
stand en de fractieondersteuning te vervaardigen in het kader van de Hand-
reiking Ambtelijke ondersteuning van de raad, waarin ook meer in het alge-
meen aanbevelingen worden gedaan rondom deze kwestie. Deze handrei-
king zal naar verwachting nog voor de verkiezingen verschijnen. In de mo-
delverordening zijn, mede ter bescherming van de ambtenaar, duidelijke 
procedures opgenomen voor verzoeken om ambtelijke bijstand van de regu-
liere ambtelijke organisatie’,4  
 
zo zegt de minister.  
 
                                                             
1  De Vernieuwingsimpuls Dualisme en Lokale Democratie was een gezamenlijk project 
van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) en de Vereni-
ging van Nederlandse Gemeenten (VNG). Doel van het project was begeleiding en 
voortdurende evaluatie van de invoering van het dualisme in de Nederlandse gemeen-
ten. Gedurende de looptijd van het project (2000-2006) werden een viertal evaluatie-
rapporten opgesteld. 
2  Art. 33 lid 3 Gemw.: ‘De raad stelt met betrekking tot de ambtelijke bijstand en de 
ondersteuning van de in de raad vertegenwoordigde groeperingen een verordening 
vast. De verordening bevat ten aanzien van de ondersteuning regels over de besteding 
en de verantwoording.’ 
3  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002. 
4  Kamerstukken I 2001/02, 27751, 10d, p. 23. 
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In dit hoofdstuk zal de ‘Modelverordening ambtelijke bijstand en fractieon-
dersteuning’5 van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) uitvoe-
rig behandeld worden. Daarnaast zal bezien worden welke verbanden er (te 
leggen) zijn tussen de ‘Modelinstructie voor de griffier’,6 de ‘Modelinstructie 
voor de gemeentesecretaris’7 en deze modelverordening. 
4.2  HANDREIKING AMBTELIJKE ONDERSTEUNING 
De eerste modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning en 
de eerste modelinstructie voor de griffier wordt samen met de Handreiking 
ambtelijke ondersteuning voor de duale raad in februari 2002 gepresenteerd. 
Deze Handreiking spreekt als eerste van een ‘drieluik van ondersteuning’,8 
bestaande uit de verplichte raadsgriffier (conform artikel 100 van de Ge-
meentewet), de ambtelijke bijstand vanuit de ambtelijke organisatie (conform 
het eerste lid van artikel 33 van de Gemeentewet) en de fractieondersteuning 
(conform het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet).  
 
De Handreiking behandelt primair de werkzaamheden en de taakopvatting, 
die aan de raadsgriffier en de eventuele griffie (de medewerkers, die ressor-
teren onder de raadsgriffier) worden toebedeeld. Deze werkzaamheden zijn 
gebaseerd op de artikelen 107a tot en met 107c van de Gemeentewet.9  
 
‘De wettelijk vastgelegde taak van de griffier bestaat uit het terzijde staan van 
de raad en door de raad ingestelde commissies bij de uitoefening van hun 
taak, de aanwezigheid in de vergadering van de raad en het medeonderteke-
nen van stukken, die uitgaan van de raad. De griffier vervult dus de functie 
van secretaris tijdens de raadsvergaderingen. Bij de uitvoering van deze ta-
ken kan de raad om ondersteuning vragen. De griffie zal met name belast 
                                                             
5  VNG 2010. 
6  VNG 2005-1. 
7  VNG 2005-2. 
8  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 9. 
9  ‘Artikel 107a 
1. De griffier staat de raad en de door de raad ingestelde commissies bij de uitoefening 
van hun taak terzijde. 
2. De raad stelt in een instructie nadere regels over de taak en de bevoegdheden van de 
griffier. 
Artikel 107b 
De griffier is in de vergadering van de raad aanwezig. 
Artikel 107c 
De stukken die van de raad uitgaan, worden door de griffier medeondertekend. (Ver-
vallen 02-11-2005 en vervangen door artikel 32a met een vergelijkbare inhoud).’ 
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zijn met de meer generalistische ondersteuning van de raad en de raadsle-
den.’10 
 
De Handreiking maakt onderscheid in secretariële, procesmatige en inhoude-
lijke ondersteuning door de griffie. De secretariële ondersteuning hangt 
nauw samen met de positie van de griffier als secretaris van de raad en komt 
hoofdzakelijk neer op agendering, planning, verslaglegging en distributie 
van raadsonderwerpen en raadsstukken.  
 
De positie van de griffier als ‘spin in het web’ in het krachtenveld van raad, 
college, ambtelijke organisatie en buitenwereld, maakt de griffier vraagbaak 
voor velen over raadsgerelateerde onderwerpen.  
 
‘De griffier zal vragen vanuit de raad zelf beantwoorden en zo nodig (wan-
neer hij geen adequaat antwoord kan geven) voorleggen aan de secretaris. 
Deze beoordeelt of en hoe de reguliere ambtelijke organisatie ingeschakeld 
wordt. Een zelfde route geldt voor verzoeken om technische bijstand, bij-
voorbeeld ten behoeve van initiatiefvoorstellen. Als de raad externe advies-
bureaus wil inschakelen wordt dit door de griffier geregeld. In algemene zin 
is de griffier verantwoordelijk voor het bewaken van afspraken en procedu-
res.’11  
 
De inhoudelijke ondersteuning door de griffier gaat het verst en zal de grif-
fier alleen verlenen (of in bemiddelen) indien dit hem niet in conflict brengt 
met de voor hem vereiste politieke neutraliteit. Voor politiek gevoelige on-
dersteuning is immers de nieuw in de Gemeentewet geïntroduceerde fractie-
ondersteuning in het leven geroepen. De Handreiking zegt het als volgt:  
 
‘Ondersteuning gaat vaak verder dan alleen het verstrekken van feitelijke in-
formatie en bevat bijvoorbeeld ook technische bijstand in de vorm van assis-
tentie bij de redactie van initiatiefvoorstellen, amendementen en moties. Ver-
zoeken voor dergelijke ondersteuning richt de raad in eerste instantie aan de 
griffier. Indien de griffier en zijn eventuele medewerkers niet of onvoldoende 
in staat zijn de gevraagde ondersteuning te verlenen, kan de griffier de hulp 
van de secretaris (en via hem de ‘gewone’ ambtelijke organisatie) inroepen.’12  
 
Let hierbij op de formulering ‘technische bijstand in de vorm van assistentie 
bij de redactie’. Er is dus nadrukkelijk geen sprake van politiek-inhoudelijke 
advisering over moties, amendementen en initiatiefvoorstellen. Ook niet als 
                                                             
10  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 13. 
11  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 16. 
12  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 16. 
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overgegaan wordt tot het inroepen van bijstand uit de reguliere ambtelijke 
organisatie. De Handreiking zegt daarover: ‘Dit vraagt dus politiek gevoel 
van de ambtenaar, maar ook een neutrale opstelling.’13 
 
De Handreiking onderscheidt twee soorten van ambtelijke bijstand, namelijk 
informatievoorziening en daadwerkelijke bijstand bij het opstellen van mo-
ties, amendementen en initiatiefvoorstellen. ‘In de praktijk zal de ondersteu-
ning veelal betrekking blijven hebben op eenvoudige verzoeken om feitelijke 
informatie die rechtstreeks aan de behandelend ambtenaar zijn gericht’,14 zo 
stelt de Handreiking, om daar – in een voetnoot – aan toe te voegen:  
 
‘Formeel richt het raadslid zijn vraag aan de griffier, die zo nodig de secreta-
ris inschakelt voor de beantwoording van de vraag. De secretaris kan vervol-
gens de reguliere ambtelijke organisatie opdrachten geven ten behoeve van 
de beantwoording. Hier gaat het om eenvoudige vragen om feitelijke infor-
matie. De praktijk zal over het algemeen “losser” zijn dan de formele lijn.’15  
 
In de hoofdtekst gaat de Handreiking vervolgens verder over de te volgen 
handelwijze van de rechtstreeks door een raadslid benaderde ambtenaar:  
 
‘Deze zal ofwel zelfstandig antwoorden, ofwel – indien het om een politiek 
gevoelige zaak gaat – eerst toestemming vragen aan de secretaris. De laatste 
neemt op zijn beurt zelfstandig of na overleg met de portefeuillehouder een 
beslissing over het verstrekken van de informatie.’16  
 
De Handreiking laat hier dus al – voordat de Wet dualisering gemeentebe-
stuur en de Modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning in 
werking is getreden – de teugels vieren wat betreft het rechtstreeks benade-
ren van ambtenaren door raadsleden. Opvallend is dat niet verwezen wordt 
naar de artikelen 169 en 180 van de Gemeentewet, die de actieve en passieve 
informatieplicht van college en burgemeester jegens de raad regelen. Een van 
de redenen om het gemeentelijk bestuursmodel te dualiseren was juist het 
gelijkelijk informeren van alle raadsleden. Bij het rechtstreeks benaderen van 
ambtenaren door raadsleden gaat het om zogenaamde feitelijke ‘onders-
handse vragen’17 zonder politieke implicaties, waarvan het antwoord slechts 
aan het raadslid dat de vraag stelt, zal worden gegeven. Het leggen van de 
verantwoordelijkheid om te bepalen of een vraag puur feitelijk bedoeld is en 
                                                             
13  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 28. 
14  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 29. 
15  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 29. 
16  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 29. 
17  Zie hierover verder § 6.2.1. 
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er geen enkele politieke bedoeling achter zit, bij de individuele ambtenaar, 
past niet in deze gedachtegang.  
 
Dit is des te opvallender, gezien de kanttekening in de Handreiking over een 
mogelijk ‘loyaliteitsconflict’ als het gaat om het verlenen van daadwerkelijke 
inhoudelijke ambtelijke bijstand.  
 
‘De ondersteunende ambtenaar kan het raadslid wijzen op onvolkomenhe-
den in het voorstel, helpen bij het schrijven van een toelichting en concrete 
suggesties doen om het voorstel te verbeteren. Bij de voorbereiding van 
schriftelijke of mondelinge vragen gaat het om informatievoorziening, die er-
voor zorgt dat het raadslid de juiste vragen stelt.’18  
 
De Handreiking begeeft zich hiermee op glad ijs, want het adviseren over ‘de 
juiste vragen’ of suggesties om ‘het voorstel te verbeteren’ zijn beide activitei-
ten met een hoog politiek karakter en horen dus thuis bij de eigen fractieon-
dersteuning.  
 
Dan ineens ziet de auteur van de Handreiking dit gevaar ook:  
 
‘De bijdrage van de organisatie is hierbij beperkt, niet in de laatste plaats 
omdat het vaak de afdeling of zelfs ambtenaar is die de vraag beantwoordt. 
Ditzelfde geldt bij het formuleren van een motie. Hier speelt het al eerderge-
noemde loyaliteitsconflict.’19  
 
Enkele pagina’s verder wordt dit standpunt nog verder uitgewerkt.  
 
‘Het perspectief van de ambtenaar vraagt echter ook om aandacht. Het is 
vooral aan de secretaris om te voorkomen dat ambtenaren door verzoeken 
om bijstand in de problemen komen. (...) Juist tegen deze achtergrond dienen 
inhoudelijke verzoeken om advies of bijstand altijd aan de gemeentesecreta-
ris gericht te zijn. Dit voorkomt dat de ambtenaar in een positie komt waarin 
hij in direct contact moet aangeven niet aan een verzoek om ondersteuning te 
kunnen of willen voldoen.’20  
 
De Handreiking ziet hier overigens over het hoofd dat de verzoeken om bij-
stand (volgens de modelverordening) aan de griffier gericht moeten zijn en 
niet aan de secretaris. Enkele zinnen verder is het onderscheid tussen beiden 
wel weer helder, want de Handreiking stelt:  
                                                             
18  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 30. 
19  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 30. 
20  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 32. 
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‘Om ervoor te zorgen dat de ambtenaar niet in de problemen komt door de 
ondersteuning die hij aan de raad geeft – die immers soms best een andere 
richting kan aangeven dan het collegebeleid – worden deze werkzaamheden 
onder de verantwoordelijkheid van de griffier verricht.’21  
 
Uitermate vreemd is het dat deze bescherming van de ondersteunend amb-
tenaar nergens in de hierna te bespreken modelverordening is terug te vin-
den. 
 
Wat betreft de fractieondersteuning biedt de Handreiking niet veel handrei-
kingen. Net als in de Modelverordening wordt de invulling van het verplich-
te budget voor raadsfracties volledig vrijgelaten. De beperkingen bestaan uit 
het verbod op aanwending van het budget voor verkiezingsdoeleinden en 
het advies om vast te leggen welke zaken raadsleden vanuit hun vaste onkos-
tenvergoeding behoren te bekostigen.  
4.3  MODELVERORDENING AMBTELIJKE BIJSTAND EN FRACTIEONDERSTEUNING 
De ‘Modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning’22 wordt 
samen met de ‘Handreiking ambtelijke ondersteuning voor de duale raad’ in 
februari 2002 gepresenteerd en zal de maatstaf voor nagenoeg alle gemeenten 
zijn bij het opstellen van een eigen verordening ambtelijke bijstand en fractie-
ondersteuning. Deze verordening moet uiterlijk op 7 maart 2003 (één jaar na 
inwerkingtreding van de Wet dualisering gemeentebestuur) in werking tre-
den. De Modelverordening wordt in 2010 op onderdelen herzien. Hieronder 
zal de Modelverordening per artikel worden behandeld, waarbij de op 1 ja-
nuari 2018 geldende tekst23 als uitgangspunt dient. Indien van toepassing, zal 
verwezen worden naar eerdere – afwijkende – varianten van het betreffende 
artikel.  
 
Het algemene deel van de toelichting bij de Modelverordening kent enkele 
opmerkelijke formuleringen, die op zijn minst voorzien kunnen worden van 
juridische vraagtekens. De Modelverordening (ook de versie geldig in 2017) 
lijkt nog steeds niet in lijn te zijn met het duale gedachtegoed. Een juridisch 
                                                             
21  Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2002, p. 32. 
22  De integrale tekst van deze modelverordening is als bijlage 1 toegevoegd. 
23  Begin 2015 publiceerde de VNG op haar ‘Forum Gemeenterecht’ de tekst van een con-
cept voor een nieuwe modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning, 
die medio 2015 zou gaan gelden. Deze tekst was al afgestemd met en akkoord bevon-
den door het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Na enkele ge-
sprekken, waarin de eerste bevindingen van het onderhavige onderzoek gedeeld wer-
den, werd het concept door de VNG ingetrokken. 
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juiste positionering van de diverse actoren (raadslid, griffier, gemeentesecre-
taris, ambtenaar en burgemeester) is vaak ver te zoeken. 
 
‘In deze verordening vervult de griffier een centrale rol. Hij of zij is het eerste 
aanspreekpunt als het gaat om ambtelijke bijstand. De griffier vervult ook de 
rol van schakel tussen de raadsleden en de reguliere ambtelijke organisatie’,24  
 
zo stelt de Modelverordening. Vooral de laatste zin is zeer opmerkelijk. Ner-
gens in de Gemeentewet of enige andere wet is geregeld dat de griffier de 
schakel is tussen de raadsleden en de reguliere ambtelijke organisatie. De we-
derpartij van de griffier is de gemeentesecretaris. Via hem dient de griffier de 
ambtelijke organisatie aan te spreken. Er loopt nadrukkelijk geen directe lijn 
vanuit de gemeenteraad noch zijn griffie richting regulier ambtelijk appa-
raat.25  
 
De toelichting op de Modelverordening gaat verder met het positioneren van 
de burgemeester als bruggenbouwer en beslisser.  
 
‘De burgemeester vervult ook een rol in het proces. Indien er een conflictsitu-
atie ontstaat of dreigt te ontstaan, zal de burgemeester een bemiddelende en 
uiteindelijk beslissende rol kunnen spelen. De positie van de burgemeester 
maakt hem bij uitstek geschikt voor deze taak als bruggenbouwer en als de-
gene die uiteindelijk het laatste woord heeft.’26  
 
Dat de burgemeester als voorzitter van gemeenteraad en college van B&W 
een bemiddelende rol kan spelen bij het ontstaan van conflicten over het al 
dan niet verlenen van ambtelijke bijstand is evident. Dat deze positie hem 
een rol geeft ‘als degene die uiteindelijk het laatste woord heeft’ is echter juri-
disch niet te onderbouwen. De burgemeester heeft immers geen formele 
eindzeggenschap in het besluit van – uiteindelijk – het college van burge-
meester en wethouders om al dan niet ambtelijke bijstand te verlenen aan de 
raad of een raadslid. De stem van de burgemeester weegt hierbij even zwaar 
als bij alle andere collegebesluiten, zoals in artikel 59 van de Gemeentewet27 
                                                             
24  VNG 2010, toelichting, algemeen, tweede alinea. 
25  Zie hiervoor ook de expliciete bepalingen over de zeggenschap over de ambtelijke 
organisatie in de artikelen 160 sub c en d en 107e GemW. 
26  VNG 2010, toelichting, algemeen, derde alinea. 
27  Artikel 59 GemW: 
‘1. Indien bij een stemming, anders dan over personen voor het doen van benoemin-
gen, voordrachten of aanbevelingen, de stemmen staken, wordt opnieuw gestemd. 
2. Staken de stemmen andermaal over hetzelfde voorstel, dan beslist de stem van de 
voorzitter.’ 
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is bepaald. Dus alleen als de stemmen bij een tweede stemronde staken, geeft 
de stem van de burgemeester28 de doorslag.  
 
De volgende alinea uit de algemene toelichting op de Modelverordening 
wekt voor de goede lezer nog meer bevreemding:  
 
‘Gezien de duale verhoudingen ligt het voor de hand dat er ook op het punt 
van de ambtelijke bijstand heldere scheidslijnen worden getrokken tussen 
werkzaamheden voor de raad en voor het college. Dat komt tot uitdrukking 
in het feit dat een raadslid kan aangeven dat een verzoek om ambtelijke bij-
stand en de inhoud van de verleende bijstand geheim moeten worden ge-
houden. De ambtenaar mag niet onder druk komen te staan doordat hij 
werkzaamheden voor de raad verricht. Daarom zal een collegelid dat toch in-
formatie wenst over het verzoek om ambtelijke bijstand, zich moeten wenden 
tot het betrokken raadslid en niet tot de behandelend ambtenaar.’29  
 
De passage is allereerst opmerkelijk vanwege de eerste zin, die voorbij lijkt te 
gaan aan de nadrukkelijke wens van de wetgever dat de ambtelijke organisa-
tie primair voor het college van B&W werkt en slechts in uitzonderlijke ge-
vallen en na uitdrukkelijke toestemming van of namens het college in het ka-
der van de ambtelijke bijstand ook voor de raad of een of meerdere raadsle-
den. De alinea wekt nog meer verbazing door de tweede en derde zin over 
het recht op geheimhouding ter bescherming van de ambtenaar die ambtelij-
ke bijstand verleent.  
 
Dit klinkt logisch, maar deze bepaling (het voormalige artikel 7 van de Mo-
delverordening uit 200230) is in 2010 juist na een heftige discussie tussen 
VNG, IPO en de minister van BZK uit de modelverordening geschrapt.  
 
‘De aanleiding was een bezwaar van het college van Gedeputeerde Staten 
(GS) van de provincie Utrecht. Het college stelde dat het een derde partij (een 
lid van Provinciale Staten of gemeenteraad) niet past om verplichtingen op te 
leggen aan ambtenaren van de provincie of gemeente. Hieronder valt ook de 
in artikel 7 van de modelverordening opgenomen mogelijkheid voor raadsle-
den om geheimhouding aan een ambtenaar te vragen. Over deze problema-
                                                             
28  Zie verder het commentaar op artikel 4 van de Modelverordening hierna. 
29  VNG 2010, toelichting, algemeen, vierde alinea. 
30  Artikel 7 Modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning (versie 2002): 
‘1. Een raadslid kan aangeven dat een verzoek om ambtelijke bijstand of de inhoud van 
het gegeven advies geheim wordt gehouden. 
2. Indien het college of leden van het college informatie wensen over een verzoek om 
ambtelijke bijstand of de inhoud van het gegeven advies, wenden zij zich daartoe 
rechtstreeks tot het betrokken raadslid.’ 
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tiek is overleg geweest tussen BZK, VNG en IPO. Op basis van deze bespre-
kingen kwam toenmalig minister De Graaf tot het inzicht dat de gewraakte 
geheimhoudingsbepaling juridisch niet houdbaar was en tot onwenselijke si-
tuaties kon leiden. Als motivering voor deze conclusie gold dat het gebruike-
lijk is een wettelijke bepaling de grondslag te laten zijn voor het opleggen van 
geheimhouding. Deze wettelijke basis ontbreekt in de Provinciewet en de 
Gemeentewet. Gevolg voor raadsleden kan zijn dat ze voor vertrouwelijke 
(ambtelijke) bijstand een beroep moeten doen op de fractieondersteuning of 
de griffie. Deze medewerkers vallen immers niet onder het bevoegd gezag 
van het college van GS of B&W.’31  
 
Deze discussie vond plaats begin 2005, waarna het tot 2010 duurde vooraleer 
de modelverordening werd aangepast. Het getuigt van slordigheid dat de 
Modelverordening weliswaar is aangepast, maar dat de toelichting op deze 
verordening anno 2017 nog steeds nadrukkelijk de geheimhoudingsbepaling 
noemt als belangrijk aspect in de bescherming van de reguliere ambtenaar 
om niet in een spagaat terecht te komen tussen raad en college van B&W. 
 
De algemene toelichting op de Modelverordening gaat ook nader in op de 
positie van de griffier en de veranderde positie van de reguliere ambtelijke 
organisatie jegens de gemeenteraad:  
 
‘Dat de raad beschikt over een griffier met griffie betekent niet dat er geen be-
hoefte meer zou zijn aan ambtelijke bijstand door de reguliere ambtelijke or-
ganisatie. De griffie zal, in vergelijking met de reguliere organisatie beperkt 
in omvang zijn. Voor specialistische hulp op het gebied van het maken van 
amendementen, moties en regelingen zal een beroep op deze organisatie dan 
ook nodig blijven. Dit geldt ook voor specifieke informatie die alleen bij de 
reguliere ambtelijke organisatie beschikbaar is. De wetgever heeft dat onder-
kend en het recht op deze vorm van ambtelijke ondersteuning expliciet vast-
gelegd. Deze verordening vormt de uitwerking van dit recht.’32  
 
Waar hier aan voorbij gegaan wordt, is dat het recht op ambtelijke onder-
steuning niet in de Gemeentewet terecht is gekomen bij de invoering van het 
duale bestel met de Wet dualisering gemeentebestuur. Het oorspronkelijke 
idee van de wetgever heeft dan ook geen directe band met het dualisme en 
dus ook niet met de invoering – laat staan de verplichtstelling – van een 
raadsgriffier en de veranderde positie van de ambtelijke organisatie jegens de 
gemeenteraad.  
 
                                                             
31  VNG Actualiteitencolleges gemeentewet 2008/2009, Project de eerste overheid, p. 52/53. 
32  VNG 2010, toelichting, algemeen, zesde alinea. 
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Het recht op ambtelijke ondersteuning kwam – zoals eerder gezegd – in 1992 
in de Gemeentewet nadat in 1990 het amendement Stoffelen-Van der Burg33 
door de Tweede Kamer was aangenomen. De vraag van de Tweede Kamer 
kwam niet zozeer voort uit een algemene informatieachterstand van de ge-
meenteraad. Veeleer was er sprake van een oneerlijke verdeling van de infor-
matie over de raadsleden. Omdat de wethouders nog deel uitmaakten van de 
raad, werden de coalitiefracties qua informatievoorziening en mogelijkheden 
om gebruik te maken van de inzet, kennis en expertise van de gemeentelijke 
ambtenarij sterk bevoordeeld. Met hun vraag om een wettelijke regeling, 
waarin voor ieder individueel raadslid het recht op ambtelijke bijstand wordt 
geregeld – ongeacht het feit of dit raadslid deel uitmaakt van een coalitie- of 
een oppositiefractie – werd geprobeerd het informatiegat tussen coalitie en 
oppositie kleiner te maken. Wat de wetgever in de Wet dualisering gemeen-
tebestuur heeft toegevoegd, is de verplichting om een verordening te maken, 
die de uitvoering van dit recht regelt.  
 
De wetgever heeft daarbij echter over het hoofd gezien, dat de raad – na aan-
name van het amendement De Cloe c.s.34 over de verplichte raadsgriffier en 
het daarmee loskoppelen van de reguliere ambtelijke organisatie van de ge-
meenteraad – geen zeggenschap meer heeft over deze ambtelijke organisatie. 
En in het verlengde daarvan – zeker ook na het schrappen in dezelfde wet 
van artikel 148 van de Gemeentewet, dat de raad de mogelijkheid gaf aan het 
college beleidsregels op te dragen over zaken, die weliswaar binnen het ge-
meentelijke domein lagen, maar geen rechtstreekse bevoegdheid van de raad 
waren – ook geen verordening, die het college in haar bevoegdheid om te be-
slissen over de inzet van de reguliere ambtelijke organisatie beperkt, kan 
vaststellen.  
 
Al met al een slordige algemene toelichting, vol met fouten en onvolkomen-
heden, waarbij al interpreterend de gemeenteraad bevoegdheden worden 
toegedicht, die de raad krachtens de wet niet heeft en waarbij een herziening 
van de modelverordening niet consequent wordt doorgevoerd, waardoor de 
toelichting niet aansluit bij de tekst van de modelverordening. 
4.3.1 Ambtelijke bijstand 
De ‘Modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning’35 begint 
met een uitvoerige behandeling van het onderwerp ‘ambtelijke bijstand’. Bij 
                                                             
33  Kamerstukken II 1989/90, 19403, 32. 
34  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 57. 
35  VNG 2010. 
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enkele artikelen wordt – naast een voorkeursversie – een alternatieve versie 
genoemd. Dat is bij artikel 1 van de modelverordening ook het geval: 
 
Artikel 1. Verzoek om informatie 
1. Een raadslid wendt zich tot de griffier met een verzoek om: 
a. feitelijke informatie van geringe omvang; 
b. inzage in of afschrift van documenten die openbaar zijn; 
c. bijstand bij het opstellen van voorstellen, amendementen en moties of andere bij-
stand. 
2. De informatie, bedoeld in het eerste lid, onderdeel a of b, wordt door de griffier, een 
medewerker van de griffie of op verzoek van de griffier door een ambtenaar gegeven. 
3. Indien een ambtenaar twijfelt of het verzoek betrekking heeft op informatie bedoeld 
in het eerste lid, onderdeel a of b, stelt hij de secretaris daarvan in kennis. De secreta-
ris neemt het besluit. 
4. De bijstand, bedoeld in het eerste lid, onderdeel c, wordt verleend door de griffier of 
een medewerker van de griffie. Indien de gevraagde bijstand niet door de griffier of 
een medewerker van de griffie kan worden verleend kan de griffier de secretaris ver-
zoeken één of meer ambtenaren aan te wijzen die de gevraagde bijstand zo spoedig 
mogelijk verlenen. 
 
Alternatief voor artikel 1. Verzoek om informatie 
1. Een raadslid wendt zich tot de griffier of een ambtenaar met een verzoek om: 
a. feitelijke informatie van geringe omvang; 
b. inzage in of afschrift van documenten die openbaar zijn. 
2. Indien de ambtenaar twijfelt of het verzoek betrekking heeft op informatie bedoeld 
onder het eerste lid, onderdeel a of b, stelt hij de secretaris daarvan in kennis. De se-
cretaris beslist. 
3. Een raadslid wendt zich tot de griffier met een verzoek om bijstand bij het opstellen 
van voorstellen, amendementen en moties of andere bijstand. 
4. De bijstand, bedoeld in het derde lid, wordt verleend door de griffier of een mede-
werker van de griffie. Indien de gevraagde bijstand niet door de griffie kan worden 
verleend kan de griffier de secretaris verzoeken één of meer ambtenaren aan te wijzen 
die de gevraagde bijstand zo spoedig mogelijk verlenen. 
 
Artikel 1, eerste lid onder a doet al direct een beroep op het interpretatiever-
mogen van het raadslid, de griffier en de gemeenteambtenaar. Wat is immers 
‘feitelijke informatie van geringe omvang’? Wat voor de één een simpele fei-
telijke vraag is, kan voor de ander de opmaat zijn voor een zwaarwegend po-
litiek item. Bovendien kan een eenvoudige vraag in een gesprek met de amb-
tenaar al snel ontaarden in vervolgvragen, die dieper ingaan op de politiek-
bestuurlijke kanten van de zaak.  
Een raadslid van de oppositie vraagt informatie over de datum waarop de 
wegwerkzaamheden in een bepaalde wijk zullen zijn afgerond. Op het 
eerste gezicht een kwestie van ‘feitelijke informatie van geringe omvang’, 
waarover de griffier niet beschikt en daarom – conform het tweede lid van 
artikel 1 van de modelverordening ambtelijke bijstand en fractieonder-
steuning – het raadslid doorverwijst naar de betreffende ambtenaar. Deze 
antwoordt naar waarheid dat hij de precieze einddatum van het project 
niet weet. Het raadslid vraagt uiteraard naar de reden daarvan. Dan komt 
de ambtenaar in een moeilijk parket. De reden is namelijk dat onlangs 
duidelijk is geworden dat het project een kostenoverschrijding kent van 
bijna  




Het is dus schier onmogelijk het onderscheid te maken dat in het tweede en 
vierde lid van artikel 1 van de Modelverordening wordt verondersteld. Een 
grens zou kunnen zijn dat feitelijke informatie, die op de website van de ge-
meente staat of rechtstreeks beschikbaar is bij een telefonisch informatiecen-
trum, vrij verstrekt kan worden. Maar hier is dan ook niet de tussenkomst 
van een reguliere beleidsambtenaar voor nodig. Als dit wel nodig is, hoort de 
gemeentesecretaris en – via hem – eventueel de verantwoordelijk wethouder 
een rol te spelen in het toekennen van ambtelijke bijstand en het aanwijzen 
van de ambtenaar, die deze zal verstrekken. 
 
Het alternatieve eerste lid van artikel 1 slaat zelfs de griffier over bij het vast-
stellen of het verzoek zich beperkt tot ‘feitelijke informatie van geringe om-
vang’. Dit biedt raadsleden de permanente kans om via ‘onschuldige’ vragen 
te hengelen naar politiek gevoelige informatie. In de toelichting op het artikel 
is hierover opgenomen:  
 
‘Het verschil tussen het eerste lid en het alternatieve (gecursiveerde) eerste 
lid ligt er in dat er in het eerste lid voor gekozen is om alle verzoeken om in-
formatie of bijstand eerst voor te leggen aan de griffier. In het alternatieve 
eerste lid wordt de mogelijkheid geboden aan raadsleden om zich recht-
streeks tot een ambtenaar van de reguliere ambtelijke organisatie te wenden. 
De keuze is uiteraard aan de raad.’36  
 
Zeker de laatste zin is juridisch onjuist. De wetgever heeft er nadrukkelijk 
voor gekozen de zeggenschap over de ‘reguliere’ gemeenteambtenaar te be-
leggen bij het college van B&W. Het is dan juist niet aan de raad om hieraan 
voorbij te gaan. Met het scheppen van de mogelijkheid om rechtstreeks in-
formatie op te vragen bij reguliere gemeenteambtenaren wordt de ambtenaar 
tot speelbal van de politiek gemaakt.37 
                                                             
36  VNG 2010, toelichting, artikel 1, zesde alinea. 
37  Zie verder § 5.6 De ambtenaar in spagaat. 
honderd procent, waarna het college van B&W heeft besloten het project 
onmiddellijk stil te leggen. Als de ambtenaar dit aan het raadslid van de 
oppositie meedeelt, weet hij zeker dat hij zijn baas, de wethouder, in poli-
tieke problemen brengt. Als hij de waarheid niet spreekt – en dat zal op 
termijn zeker uitkomen – brengt hij zijn baas én zichzelf in de problemen. 
En als hij weigert te antwoorden, weet het raadslid dat hij ‘beet’ heeft en 
zal zeker verder gaan zoeken door bijvoorbeeld vragen conform artikel 
169 van de Gemeentewet te gaan stellen. 
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Artikel 2. Verlenen van ambtelijke bijstand 
1. Een ambtenaar verleent op verzoek van de secretaris ambtelijke bijstand aan een 
raadslid tenzij: 
a. het raadslid niet aannemelijk heeft gemaakt dat de bijstand betrekking heeft op de 
werkzaamheden van de raad; 
b. dit het belang van de gemeente kan schaden; 
c. het bijstand, bedoeld in artikel 1, eerste lid, onderdeel c, betreft en het raadslid reeds 
volledig gebruik heeft gemaakt van het hem op grond van artikel 5, eerste lid, be-
schikbaar gestelde aantal uren ambtelijke bijstand. 
2. De secretaris beoordeelt of ambtelijke bijstand op grond van het eerste lid gewei-
gerd wordt. 
3. Indien de bijstand op grond van het eerste lid wordt geweigerd deelt de secretaris 
dit met redenen omkleed mee aan de griffier en aan het raadslid dat het verzoek heeft 
ingediend. 
4. De secretaris verstrekt de betreffende portefeuillehouder in het college desgewenst 
een afschrift van het verzoek. 
5. Indien (leden van) het college informatie wensen over een verzoek om ambtelijke 
bijstand of de inhoud van het gegeven advies, wenden zij zich daartoe rechtstreeks tot 
het betrokken raadslid. 
 
Het vierde en het vijfde lid van artikel 2 zijn in 2010 toegevoegd na het 
schrappen van artikel 7 van de oorspronkelijke modelverordening (het ge-
heimhoudingsartikel, zie de algemene toelichting op de Modelverordening in 
§ 4.3). Wat direct opvalt is dat de raad zich per verordening gaat uitspreken 
over de verhouding tussen college van B&W en de gemeentesecretaris (vier-
de lid). ‘Gezien de afstand tussen raad en college is het logisch dat desge-
wenst melding wordt gemaakt van het verlenen van ambtelijke bijstand’,38 
zegt de toelichting, maar daar gaat de raad uiteraard niet over. Het college 
van B&W dient dit te regelen in de ambtsinstructie van de gemeentesecreta-
ris. Dat onderkent de toelichting ook: ‘Het college en de secretaris kunnen 
afspreken in welke gevallen hiervan melding wordt gemaakt.’39 
 
Het vijfde lid lijkt een doekje voor het bloeden na het schrappen van de ge-
heimhoudingsbepaling uit het voormalige artikel 7. Geheimhouding opleg-
gen aan een ten behoeve van het verlenen van ambtelijke bijstand ingescha-
kelde ambtenaar is niet meer mogelijk, maar de raad bepaalt hier in de ver-
ordening dat een collegelid zich bij vragen niet tot de desbetreffende ambte-
naar, maar tot het betrokken raadslid moet wenden. Dat is een aardige po-
ging om de ambtenaar uit de wind te houden, maar niet meer dan dat. De 
ambtenaar is verplicht om desgevraagd informatie over zijn opdracht in het 
                                                             
38  VNG 2010, toelichting, artikel 2, tweede alinea. 
39  VNG 2010, toelichting, artikel 2, tweede alinea. 
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kader van de ambtelijke bijstand te verstrekken aan de secretaris, de wethou-
der of de burgemeester. Verwijzen naar dit artikel zal hem daarbij niet helpen 
ook al stelt de toelichting ‘Dit biedt bovendien een extra waarborg voor de 
onafhankelijke behandeling van een verzoek om ambtelijke bijstand.’40 Het 
was juist nadrukkelijk de bedoeling van het schrappen van artikel 7 van de 
oorspronkelijke modelverordening dat de ambtenaar door zijn directe lei-
dinggevenden wel kon worden aangesproken op de door hem verstrekte in-
formatie en de door hem verleende adviezen.  
 
‘De ambtenaar die ambtelijke bijstand verleent blijft echter wel onderdeel van 
de reguliere ambtelijke organisatie. Het verlenen van ambtelijke bijstand 
hoort tot de normale uitoefening van zijn taak. Indien hij dit gedeelte van zijn 
taak niet goed uitoefent behoudt het college dus de mogelijkheid om de amb-
tenaar hierop aan te spreken’,41  
 
zegt de toelichting op artikel 2 van de Modelverordening hierover. De in 2010 
ingevoegde leden vier en vijf van artikel 2 van de Modelverordening zijn dan 
ook wassen neuzen. 
 
Artikel 3. Weigering verzoek ambtelijke bijstand 
Indien het verzoek om bijstand van een ambtenaar door de secretaris wordt geweigerd 
kan de griffier of het betrokken raadslid het verzoek voorleggen aan de burgemeester. 
De burgemeester beslist zo spoedig mogelijk op het verzoek. 
 
Over artikel 3 van de Modelverordening zegt de toelichting het volgende:  
 
‘Beoordeling of één van de in artikel 2 genoemde weigeringsgronden zich 
voordoet vindt in eerste instantie plaats door de gemeentesecretaris als hoofd 
van de reguliere ambtelijke organisatie. Artikel 3 regelt dat de uiteindelijke 
beslissing over het niet verlenen van ambtelijke bijstand is voorbehouden aan 
de burgemeester. Het ligt in de rede dat hij hierover overleg voert met de se-
cretaris en de griffier (en indien nodig ook het betrokken raadslid). Uiteraard 
kan de raad via de gebruikelijke weg hierover de burgemeester verzoeken 
verantwoording af te leggen (artikel 180 Gemeentewet).’42  
 
De vraag hierbij is op welke titel de burgemeester dit besluit zou mogen en 
kunnen nemen. Hij is immers niet bevoegd om besluiten te nemen over het 
ambtelijk apparaat van de gemeente; dat is het college van burgemeester en 
wethouders, waarin hij slechts één – weliswaar in een tweede stemronde de 
                                                             
40  VNG 2010, toelichting, artikel 2, derde alinea. 
41  VNG 2010, toelichting, artikel 2, vierde alinea. 
42  VNG 2010, toelichting, artikel 3. 
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doorslaggevende – stem heeft. Het is dus onjuist dat de burgemeester in deze 
Modelverordening een beslissende bevoegdheid krijgt toegewezen, die hij de 
jure niet heeft en dat bovendien bepaald wordt dat de raad hem conform 
artikel 180 van de Gemeentewet hierover ter verantwoording kan roepen, ter-
wijl hij niet de doorzettingsmacht heeft om hierin van doorslaggevende bete-
kenis te zijn. Het adagium ‘geen verantwoordelijkheid zonder bevoegdheid’ 
geldt hier onverkort.  
 
Dit onderwerp wordt voortgezet in artikel 4.  
 
Artikel 4. Geschil over ambtelijke bijstand 
1. Indien een raadslid niet tevreden is over de door een ambtenaar verleende ambtelij-
ke bijstand kan hiervan mededeling worden gedaan aan de secretaris; 
2. Indien overleg met de secretaris niet leidt tot een voor beide partijen bevredigende 
oplossing leggen zij de zaak voor aan de burgemeester. De burgemeester voorziet zo 
spoedig mogelijk in de kwestie. 
 
‘Ook indien – naar de mening van het raadslid – op onvoldoende wijze aan 
zijn of haar verzoek om hulp gehoor wordt gegeven kan de zaak aan een ho-
gere instantie worden voorgelegd: de burgemeester is daar gezien zijn eigen-
standige positie in het gemeentelijke bestuur de meest aangewezen instantie 
voor’,43  
 
zo staat te lezen in de toelichting op artikel vier van de Modelverordening. 
Hier geldt hetzelfde als bij artikel 3: uiteraard kan de burgemeester een po-
ging doen te bemiddelen, maar hij heeft geen enkel juridisch aanknopings-
punt om zijn mening op te leggen aan de andere partijen. De zinsnede ‘De 
burgemeester is daar gezien zijn eigenstandige positie in het gemeentelijke 
bestuur de meest aangewezen instantie voor’ is juridisch niet te onderbou-
wen.  
 
Ook in het eerste lid zit een onvolkomenheid: een raadslid behoort niet recht-
streeks zijn beklag te doen bij de gemeentesecretaris. Hij heeft daar immers 
geen directe band meer mee. Het raadslid dient zich te wenden tot de griffier, 
die vervolgens met de secretaris in discussie kan gaan.  
 
De artikelen 3 en 4 van deze Modelverordening leggen dus een verantwoor-
delijkheid en een bevoegdheid bij de burgemeester, die hij op basis van de 
Gemeentewet niet waar kan maken. Hierdoor kunnen conflicten over het al 
dan niet verlenen van ambtelijke bijstand of over de kwaliteit ervan niet op 
een juridisch bevredigende wijze worden afgedaan. 
                                                             
43  VNG 2010, toelichting, artikel 4, eerste alinea. 
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Artikel 5. Hoeveelheid ambtelijke bijstand 
1. Elk raadslid heeft per jaar recht op ... uur ambtelijke bijstand als bedoeld in artikel 
1, eerste lid, onderdeel c. 
 
Alternatief voor artikel 5 
1. Elk raadslid heeft ... keer per jaar recht op ambtelijke bijstand als bedoeld in artikel 
1, eerste lid, onderdeel c. 
2. De secretaris houdt een register van de verleende ambtelijke bijstand als bedoeld in 
artikel 1, eerste lid, onderdeel c bij, waarin per verzoek om bijstand aan de reguliere 
ambtelijke organisatie wordt opgenomen: 
a. welk raadslid om bijstand heeft verzocht; 
b. over welk onderwerp om bijstand is verzocht; 
c. welke ambtenaar de bijstand heeft verleend; 
d. hoeveel tijd het verlenen van de bijstand heeft gekost; 
e. de reden waarom een verzoek is geweigerd. 
 
Alternatieven voor artikel 5 tweede lid 
(2) De secretaris houdt in een register bij hoeveel uren per jaar een raadslid gebruik 
maakt van ambtelijke bijstand als bedoeld in artikel 1, eerste lid, onderdeel c. 
(2) De secretaris houdt in een register bij hoeveel verzoeken om ambtelijke bijstand 
als bedoeld in artikel 1, eerste lid, onderdeel c een raadslid per jaar doet. 
 
Artikel 5 van de Modelverordening is bedoeld voor het binnen de perken 
houden van de verzoeken om ambtelijke bijstand. De vraag is in hoeverre het 
opleggen van een beperking binnen de verordening juridisch houdbaar is, 
aangezien de wettekst daar niet in voorziet. Voor het voorkomen van mis-
bruik kan dit artikel echter wellicht wel gebruikt worden. 
 
De rol van de secretaris is hier ingewikkeld. Opnieuw legt de gemeenteraad 
een verplichting op aan de gemeentesecretaris, terwijl de raad geen zeggen-
schap meer heeft over de secretaris. Bovendien zou het veel meer voor de 
hand liggen als de griffier deze registers zou bijhouden. De griffier is immers 
verantwoordelijk voor de processen en procedures van de gemeenteraad en 
alle verzoeken die op basis van artikel 1, lid 1 onder c worden ingediend lo-
pen sowieso via de griffier. Daarnaast kan een raad ervoor kiezen om het 
aantal beschikbare uren te verdelen op basis van een begrotingspost ten be-
hoeve van ambtelijke bijstand. Ook hier zou de griffier – die immers het 
raadsbudget beheert – veel beter toezicht op kunnen houden.  
 
In de toelichting op artikel 5 van de Modelverordening wordt geen verkla-
ring gegeven voor de keuze voor de gemeentesecretaris in plaats van de 
raadsgriffier. Waarschijnlijk is dat ook hier nog wordt gehandeld in de geest 
van het oorspronkelijke wetsvoorstel (met een door de raad benoemde secre-
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taris en een facultatieve griffier) en niet conform de uiteindelijke Wet dualise-
ring gemeentebestuur. 
4.3.2  Fractieondersteuning 
Het recht op fractieondersteuning is het ondergeschoven kindje uit artikel 33 
van de Gemeentewet. Als een duveltje uit een doosje verscheen het – met het 
amendement De Cloe c.s.44 – in de Wet dualisering gemeentebestuur, waarbij 
het nadrukkelijk de bedoeling was dat dit ‘recht op ondersteuning van de in 
de raad vertegenwoordigde groeperingen’ uit zou monden in inhoudelijke 
ondersteuning van de raadsfracties, waarop zij een beroep zouden kunnen 
doen.  
 
De uitwerking van het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet45 in de 
Modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning is zeer alge-
meen en geeft de gemeenteraden alle ruimte om een eigen interpretatie te ge-
ven aan het begrip fractieondersteuning.  
 
Dat begint met de vraag aan wie de fractieondersteuning nu volgens de wet 
toekomt. ‘De in de raad vertegenwoordigde groeperingen hebben recht op 
ondersteuning’, bepaalt artikel 33, tweede lid van de Gemeentewet. Daarmee 
is snel de link naar de raadsfracties gelegd. De modelverordening van de 
VNG – en ook het algemeen gangbaar spraakgebruik in gemeenteland – 
spreekt dan ook van ‘fractieondersteuning’ als het gaat om de in het genoem-
de wetsartikel bedoelde ondersteuning.  
 
Maar is dat juridisch juist? Enige twijfel daarover is zonder meer terecht. De 
Gemeentewet kent het begrip ‘fractie’ immers niet. Sterker nog, geen enkele 
wet kent dit begrip. De term ‘groepering’ – zoals dus gebezigd in artikel 33, 
tweede lid van de Gemeentewet – is niet terug te vinden in de Gemeentewet, 
maar lijkt rechtstreeks voort te komen uit de Kieswet, waar in hoofdstuk G46 
de regels worden gesteld voor het registreren en aanduiden van een politieke 
groepering in het kader van verkiezingen.  
 
Dus ‘groepering’ lijkt te verwijzen naar de groeperingen uit de Kieswet. Het 
zou dan logisch zijn, dat de ondersteuning op grond van artikel 33, tweede 
lid van de Gemeentewet ook naar deze groeperingen zou gaan. De groepe-
                                                             
44  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 30. 
45  Art. 33 lid 2 Gemw.: ‘De in de raad vertegenwoordigde groeperingen hebben recht op 
ondersteuning.’ 
46  Hoofdstuk G Kieswet: ‘De registratie van de aanduiding van een politieke groepering.’ 
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ringen uit de Kieswet zijn echter de politieke partijen en niet de groep raads-
leden, die vanuit dezelfde lijst (volgens hoofdstuk H van de Kieswet), voort-
komend uit een geregistreerde politieke groepering, in de raad gekozen zijn. 
En om het nog ingewikkelder te maken, om een lijst te vormen, is het aller-
minst noodzakelijk deze te verbinden aan een geregistreerde politieke groe-
pering.  
 
Interessante jurisprudentie in dit kader is de uitspraak van de Rechtbank 
Noord Holland van 11 oktober 2016, die over een terugvordering van fractie-
ondersteuning aan de SP-fractie in de gemeente Alkmaar stelt:  
 
‘Niet in geschil is dat de fractie van de SP als zodanig niet als subsidieontvan-
ger is aan te merken, omdat een fractie van een politieke partij geen natuur-
lijke persoon is en evenmin rechtspersoonlijkheid bezit. Een fractie is even-
min te duiden als een ambt in publiekrechtelijke zin. Een fractie is te duiden 
als een feitelijk samenwerkingsverband van een aantal leden in de gemeente-
raad, welk samenwerkingsverband niet als zelfstandige juridische entiteit is 
te zien, naar privaat- noch naar publiekrecht.’47 
 
Hoe dan ook, de bedoeling van het amendement van De Cloe, Van der  
Hoeven en Scheltema-De Nie is nochtans duidelijk: met ‘groepering’ wordt 
vast en zeker de raadsfractie bedoeld. De onjuiste benaming levert echter wel 
een probleem op bij de verlening van de fractieondersteuning in de vorm van 
subsidie, omdat artikel 4:23, eerste lid van de Algemene wet bestuursrecht 
immers bepaalt dat een bestuursorgaan slechts subsidie verstrekt op grond 
van een wettelijk voorschrift, dat regelt voor welke activiteiten die subsidie 
kan worden verstrekt. Als deze wet dan geen subsidieverlening aan ‘fracties’ 
kent, kan er een probleem ontstaan bij het voldoen aan deze dwingende be-
paling uit de Algemene wet bestuursrecht. 
 
De ‘redding’ kan gevonden worden in de krachtens artikel 33, derde lid van 
de Gemeentewet opgestelde verordening ambtelijke bijstand en fractieonder-
steuning, die eveneens gezien kan worden als ‘wettelijk voorschrift’ als be-
doeld in artikel 4:23, eerste lid van de Algemene wet bestuursrecht. Omdat in 
deze verordening overduidelijk de ‘groepering’ uit artikel 33, tweede lid van 
de Gemeentewet gelijk gesteld wordt met een fractie in de gemeenteraad, 
mag gevoeglijk gesteld worden dat aan het vereiste van een wettelijk voor-
schrift uit de Algemene wet bestuursrecht is voldaan. 
 
Artikel 6 van de Modelverordening geeft de algemene basis voor de fractie-
ondersteuning:  
                                                             
47  Rb Noord-Holland 11 oktober 2016, ECLI:NL:RBNHO:2016:10455. Zie verder § 7.2.2. 
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Artikel 6. Recht op financiële vergoeding 
1. De fracties als bedoeld in artikel ... van het Reglement van orde voor de vergaderin-
gen van de raad ontvangen jaarlijks een financiële bijdrage als tegemoetkoming in de 
kosten voor het functioneren van de fractie; 
2. Deze bijdrage bestaat uit een vast deel van € ... voor elke fractie. Daarnaast ont-
vangt elke fractie een bedrag van € ... per raadszetel. 
 
De uitwerking van het recht op fractieondersteuning is uitsluitend financieel. 
‘Fractieondersteuning vindt zijn vorm in een financiële ondersteuning’,48 zegt 
de toelichting op artikel 6 van de Modelverordening. Het budget hiervoor 
moet opgenomen worden in de gemeentebegroting. In de Modelverordening 
wordt ervoor gekozen de financiële ondersteuning te splitsen in een vast deel 
per fractie en een variabel deel per raadszetel. De toelichting zegt hierover:  
 
‘Het vaste deel garandeert dat elke fractie de kans krijgt zich op gelijkwaar-
dig niveau te laten ondersteunen. Omdat grote fracties meer lasten zullen 
hebben op facilitair gebied is het logisch dat zij voor dergelijke kosten een 
hogere vergoeding krijgen.’49  
 
Welke ‘kosten op facilitair gebied’ dat dan zijn, geeft de toelichting niet aan. 
Sterker nog, daar was de vergoeding primair ook niet voor bedoeld. Uit de 
wetsbehandeling blijkt dat de bedoeling was dat fracties zelfstandig inhoude-
lijke ondersteuning zouden kunnen inhuren ter ondersteuning van hun poli-
tiek-inhoudelijke inbreng in de gemeenteraad. Niks daarover in de Model-
verordening. Artikel 7 geeft immers alle vrijheid. De toelichting op artikel 7 
van de Modelverordening begint dan ook heel duidelijk:  
 
‘Voor wat betreft de inhoudelijke besteding van de fractieondersteuning 
wordt de fracties grotendeels de vrijheid gelaten. Minimumvoorwaarde is 
wel dat de bijdrage besteed wordt aan raadswerkzaamheden.’50 
 
Artikel 7. Besteding financiële vergoeding 
1. Fracties besteden de bijdrage om hun volksvertegenwoordigende, kaderstellende en 
controlerende rol te versterken; 
2. De bijdrage mag niet gebruikt worden ter bekostiging van: 
a. uitgaven die in strijd zijn met wettelijke bepalingen en overige regelingen; 
b. betalingen aan politieke partijen, met politieke partijen verbonden instellingen of 
natuurlijke personen anders dan ter vergoeding van prestaties (diensten of goederen) 
geleverd ten behoeve van de fractie op basis van een gespecificeerde, reële declaratie; 
                                                             
48  VNG 2010, toelichting, artikel 6. 
49  VNG 2010, toelichting, artikel 6. 
50  VNG 2010, toelichting, artikel 6. 
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c. giften; 
d. uitgaven welke dienen bestreden te worden uit vergoedingen die de leden ingevolge 
het rechtspositiebesluit raads- en commissieleden toekomen; 
e. algemene opleidingen voor raads- en commissieleden tenzij deze inhoudelijk gerela-
teerd zijn aan de politieke uitgangspunten van de deelnemers. 
 
De eerste vraag die zich voordoet, luidt: in hoeverre duidt de omschrijving 
‘volksvertegenwoordigende, kaderstellende en controlerende rol’ op de poli-
tiek-inhoudelijke ondersteuning van de gemeenteraad? 
 
‘Volksvertegenwoordigend’ kunnen ook de kosten zijn van de koffie tijdens 
het spreekuur van de raadsleden. ‘Kaderstellend’ is ook de jaarlijkse fractie-
barbecue, waar in het eerste half uur gepraat wordt over de speerpunten voor 
het volgende politieke jaar en als ‘controlerend’ kan ook de zaalhuur gezien 
worden voor de vergadering waar de fractieleden de jaarrekening van de ge-
meente bespreken met de geïnteresseerde achterban. Sterker nog, in veel ge-
meenten wordt de fractieondersteuning uitsluitend op deze manier gebruikt 
en gaat er geen cent naar de inhuur van inhoudelijke ondersteuning.  
 
Het tweede lid van artikel 7 van de Modelverordening geeft een drietal be-
perkingen voor de besteding van de fractieondersteuning aan. Allereerst mo-
gen de uitgaven niet ‘in strijd zijn met wettelijke bepalingen en overige rege-
lingen’.  
 
Onder b wordt het al ingewikkelder: de bijdrage mag niet gebruikt worden 
ter bekostiging van ‘betalingen aan politieke partijen, met partijen verbonden 
instellingen of natuurlijke personen’. Dat is duidelijk. Geen uitgaven aan de 
lokale, regionale of landelijke partijorganisatie, hetgeen al gauw zou kunnen 
ontaarden in verkiezingsactiviteiten. Maar dan volgt een nuancering van 
deze regel: ‘anders dan ter vergoeding van prestaties (diensten of goederen) 
geleverd ten behoeve van de fractie op basis van een gespecificeerde, reële 
declaratie’. Daarmee wordt de deur voor politieke kosten weer wagenwijd 
opengezet. Met een beetje fantasie vallen folders over de prestaties van de 
fractie in de afgelopen periode en de plannen van de fractie voor de komende 
periode – oftewel ‘verkiezingsfolders’ – die opgesteld worden door de lokale 
partijafdeling hier ook onder. Zo lang er maar een reële rekening aan ten 
grondslag ligt, is dit toegestaan. 
 
Alles is dus zowat toegestaan, behalve ‘giften’, zo zegt artikel 7, eerste lid on-
der c van de Modelverordening. Dat lijkt logisch, maar het komt voor dat 
raadsleden beweren dat het bloemetje dat zij meenemen bij een receptie toch 
echt nodig is om hun volksvertegenwoordigende taak goed uit te voeren.  
 
De uitwerking in modelverordening en modelinstructies 125 
 ――― 
Onder d worden dan ook nog de uitgaven uitgezonderd, die de raads- en 
commissieleden normaliter uit hun reguliere wedde moeten betalen. Wat hier 
precies onder valt, wordt in het midden gelaten. Deze bepaling sluit wel aan 
op artikel 99 van de Gemeentewet, waarin bepaald wordt dat raad- en com-
missieleden geen vergoedingen mogen ontvangen buiten de hun bij of krach-
tens de Wet toegekende vergoedingen. Met andere woorden: een raadsfractie 
mag zijn eigen leden of commissieleden niet extra betalen vanuit het budget 
van de fractieondersteuning.51  
 
Tenslotte lijkt onderdeel e nog een duidelijke beperking op te leveren: ‘alge-
mene opleidingen voor raads- en commissieleden’ worden niet vergoed. 
Maar ook hier volgt een alles omverwerpende nuancering: ‘tenzij deze in-
houdelijk gerelateerd zijn aan de politieke uitgangspunten van de deelne-
mers’. Daarmee kan dus het jaarlijkse meerdaagse fractie-uitje ook gefinan-
cierd worden. 
 
De artikelen 8 tot en met 12 van de Modelverordening gaan over de aan-
vraag, toekenning, verrekening en verantwoording van de financiële uitke-
ring van de fractieondersteuning. Alvorens hierop dieper in te gaan, moet het 
afsluitende artikel 13 van de paragraaf over de fractieondersteuning bekeken 
worden.  
 
Artikel 13. Toepassing Awb 
Titel 4.2 van de Algemene wet bestuursrecht is van toepassing op de financiële mid-
delen die een fractie ontvangt. 
 
Dit artikel is bij de herziening in 2010 in de Modelverordening terecht geko-
men, nadat in verschillende gemeenten discussie was ontstaan over de ver-
plichting om de ‘subsidietitel’ uit de Algemene wet bestuursrecht toe te pas-
sen op de fractieondersteuning. De toelichting op de Modelverordening con-
cludeert heel eenvoudig  
 
‘Bij de invoering van het recht op fractieondersteuning (amendement-De 
Cloe c.s.) is niet stilgestaan bij de verhouding met de Awb. In veel gemeenten 
wordt echter inmiddels de fractieondersteuning met toepassing van titel 4.2 
Awb aangewend. Nu blijkt dat dit een juiste wijze van handelen is. Wij heb-
ben derhalve besloten in de modelverordening een extra artikel toe te voe-
gen, waarin het verkrijgen van fractieondersteuning gelijk wordt gesteld aan 
het verkrijgen van subsidie. De wijze waarop lokaal invulling wordt gegeven 
aan de formele rechtsregels dient lokaal bepaald te worden en wordt derhal-
                                                             
51  Deze kosten werden bijvoorbeeld opgevoerd door de fractie van Mokum Mobiel in de 
Amsterdamse gemeenteraad in 2005. Zie hierover meer in § 7.2.2. 
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ve niet in een modelregeling vastgelegd. In de regel zal het met name gaan 
over de mogelijkheid om bezwaar en beroep in te stellen tegen de beschik-
king die een bepaald budget ter beschikking stelt, of (...) om de mogelijkheid 
bezwaar en beroep in te stellen tegen een terugvordering.’52  
 
De toelichting op de Modelverordening gaat hiermee wel heel gemakkelijk 
voorbij aan de voorschriften en bepalingen uit de Algemene wet bestuurs-
recht. Het simpelweg vastleggen dat ‘de wijze waarop lokaal invulling wordt 
gegeven aan de formele rechtsregels dient lokaal bepaald te worden en wordt 
derhalve niet in een modelregeling vastgelegd’, past niet in een Modelveror-
dening van een organisatie waar zoveel gemeenten blind op vertrouwen. Het 
is immers niet zo dat de artikelen 8 tot en met 12 van de Modelverordening 
in lijn zijn met de voorschriften uit de Algemene wet bestuursrecht, ze zijn er 
vaak regelrecht mee in tegenspraak. Daarom kan hier niet volstaan worden 
met een analyse en becommentariëring van de desbetreffende artikelen, maar 
moet eerst stilgestaan worden bij de bepalingen uit titel 4.2 van de Algemene 
wet bestuursrecht en de impact die deze (kunnen) hebben op de toekenning 
en uitvoering van het recht op fractieondersteuning in gemeenteraden. 
4.3.2.1  Fractieondersteuning als subsidie 
Bij de indiening van het amendement De Cloe c.s.53 over de financiële onder-
steuning van fracties in de gemeenteraad, werd niet stilgestaan54 bij de ver-
houding van deze nieuwe financiële stroom vanuit de gemeenteraad naar de 
fracties op grond van titel 4.2 – de ‘subsidietitel’ – van de Algemene Wet Be-
stuursrecht. ‘In veel gemeenten wordt echter inmiddels de fractieondersteu-
ning met toepassing van titel 4.2 Awb aangewend. Nu blijkt dat dit een juiste 
wijze van handelen is’55, zo zegt de toelichting op de aangepaste modelver-
ordening.  
 
Vreemd genoeg is een verwijzing naar titel 4.2 van de Algemene wet be-
stuursrecht de enige aanpassing. Welk effect een consequente toepassing van 
deze wetsartikelen op de uitvoering van de regelingen voor fractieonder-
steuning heeft en of de andere artikelen56 in de modelverordening in lijn c.q. 
toepasbaar zijn in het regime van de Awb komt niet aan de orde. In het on-
                                                             
52  VNG 2010, toelichting, artikel 13. 
53  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 30 
54  Aldus de VNG in de toelichting op artikel 13 van de nieuwe modelverordening Amb-
telijke bijstand en fractieondersteuning d.d. 13 januari 2010. 
55  VNG-Modelverordening Ambtelijke Bijstand en Fractieondersteuning, versie 13-01-
2010, toelichting art. 13. 
56  De artikelen 6 t/m 13 van de Modelverordening ambtelijke bijstand en fractieonder-
steuning handelen over de fractieondersteuning. 
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derstaande zullen beide regelingen – de modelverordening ambtelijke bij-
stand en fractieondersteuning van de VNG (versie 2010) en titel 4.2 Awb – 
tegen elkaar afgezet worden en zal de onderlinge congruentie beoordeeld 
worden. 
 
In § 7.2.2 zullen de problemen die vanwege deze onduidelijkheid kunnen 
ontstaan, aan de hand van recente jurisprudentie worden toegelicht. 
 
In de onderstaande paragrafen zal bezien worden in hoeverre de voorschrif-
ten uit titel 4.2 van de Algemene wet bestuursrecht van invloed zijn op de 
verstrekking van financiële middelen ten behoeve van de fractieondersteu-
ning. 
4.3.2.1.1 Subsidiebegrip 
Artikel 4:21, eerste lid, Awb luidt:  
 
‘Onder subsidie wordt verstaan: de aanspraak op financiële middelen, door 
een bestuursorgaan verstrekt met het oog op bepaalde activiteiten van de 
aanvrager, anders dan als betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde 
goederen of diensten.’  
 
Als uitzondering op deze regel stelt dit artikel limitatief fiscale faciliteiten57 
(lid 2) en uitkeringen aan overheden58 (lid 3). Of de subsidietitel van toepas-
sing is, is niet afhankelijk van de gekozen benaming. De titel geldt als aan de 
genoemde elementen van de begripsomschrijving in artikel 4:21, eerste lid, is 
voldaan.  
 
De standaardregeling voor fractieondersteuning (de VNG-modelverordening 
ambtelijke bijstand en fractieondersteuning59) past naadloos binnen de defini-
tie van artikel 4:21 Awb.  
 
‘De fracties als bedoeld in artikel ... van het Reglement van orde voor de ver-
gaderingen van de raad ontvangen jaarlijks een financiële bijdrage als tege-
moetkoming in de kosten voor het functioneren van de fractie’ bepaalt artikel 
6, eerste lid, waarna het eerste lid van artikel 7 stelt “Fracties besteden de bij-
                                                             
57  Van Buuren e.a. 2013, p. 249: ‘Uit lid 2 volgt dat de subsidietitel niet geldt als ingevolge 
een wettelijk voorschrift het verrichten van bepaalde activiteiten leidt tot vermindering 
van een belasting- of premieschuld.’ 
58  Van Buuren e.a. 2013, p. 250: ‘Door het woord ‘uitsluitend’ (in artikel 4:21, derde lid 
JH) vallen bijdragen waarvoor overheidsorganen en burgers beiden in aanmerking ko-
men wel onder de subsidietitel.’ 
59  VNG 2010. 
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drage om hun volksvertegenwoordigende, kaderstellende en controlerende 
rol te versterken.’  
 
Daarmee is voldaan aan de voorwaarden van artikel 4:21, eerste lid, Awb. Er 
is immers sprake van een aanspraak op financiële middelen, die door een be-
stuursorgaan – in casu de gemeenteraad – worden verstrekt met het oog op 
bepaalde activiteiten van de aanvrager (ten behoeve van het functioneren van 
de fractie), anders dan als betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde 
goederen of diensten.  
 
Met deze constatering staat vast dat de procedure rond de verlening van 
fractieondersteuning volgens de regels uit titel 4.2 Awb moet plaatsvinden. 
Dit is echter zeker niet usance bij de meeste gemeenten. Veruit de meeste60 
gemeenten hebben zich – zoals gebruikelijk – aangesloten bij de modelveror-
dening van de VNG, waarbij hoogstens enkele maatwerkaanpassingen zijn 
gedaan. In de eerste versie van de modelverordening (2002-2010) was nog 
geen enkele sprake van toepassing van titel 4.2 Awb en dus van de kwalifica-
tie van de fractieondersteuning als ‘subsidie’. Zoals gezegd werd de link – na 
opmerkingen vanuit de leden van de VNG – in de hernieuwde versie van de 
modelverordening wel gelegd, maar nu dermate oppervlakkig, dat de aan-
sluiting tussen de ongewijzigde artikelen van de modelverordening en de 
verregaande vereisten van de subsidietitel ver te zoeken is. ‘Een juiste kwali-
ficatie van financiële verstrekkingen van overheidswege vooraf door regelge-
ver en bestuursorganen, kan veel narigheid achteraf voorkomen’61, stellen 
Den Ouden, Jacobs en Verheij in hun standaardwerk over subsidierecht. Een 
consequente en consistente toepassing van de subsidieregels bij het toeken-
nen en afhandelen van de financiële stromen bij de fractieondersteuning had 
waarschijnlijk veel discussies hierover binnen en buiten gemeenteraden kun-
nen voorkomen. 
4.3.2.1.2 Subsidieproces conform titel 4.2 Awb 
Het proces van subsidiëring bestaat primair uit een viertal stappen: de subsi-
dieaanvraag, de subsidieverlening, de subsidievaststelling en uiteindelijk de 
betaling van de subsidie. Omdat in artikel 4:42 Awb is bepaald dat de be-
schikking tot subsidievaststelling het bedrag van de subsidie vaststelt en aan-
spraak geeft op betaling van het vastgestelde bedrag (overeenkomstig afde-
ling 4.2.7 Awb), is de laatste stap – van subsidievaststelling naar betaling – 
beleidsinhoudelijk minder interessant en zullen we er hier niet verder op in-
gaan. 
                                                             
60  Zie hierna de uitkomsten van de enquête hieromtrent. 
61  Den Ouden, Jacobs & Verheij, 2011, p. 10. 
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4.3.2.1.2.1 Subsidieaanvraag 
De subsidieaanvraag is wel een cruciaal onderdeel van het subsidieproces en 
moet in lijn met de bepalingen uit titel 4.1 van de Algemene wet bestuurs-
recht (‘Beschikkingen’) plaatsvinden.  
 
Artikel 4:1 Awb bepaalt dat (tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald) 
de aanvraag tot het geven van een beschikking schriftelijk wordt ingediend 
bij het bestuursorgaan dat bevoegd is op de aanvraag te beslissen. In de 
VNG-modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning wordt 
niet gesproken van een verplichte aanvraag. De fracties ‘ontvangen jaarlijks 
een financiële bijdrage’ zo bepaalt artikel 6, eerste lid van deze modelveror-
dening. In het verlengde van hetgeen in § 4.3.2 is betoogd, is het de vraag wie 
de rechthebbende is op fractieondersteuning en dus de subsidie kan en moet 
aanvragen.  
 
Bovendien is bij de raadsfracties in de regel geen sprake van het bezitten van 
rechtspersoonlijkheid. Dit maakt de aanvraag van een subsidie moeilijker, 
maar niet onmogelijk. De aanvrager is zelf verantwoordelijk voor het correct 
en volledig invullen van de aanvraagformulieren en de tijdige indiening van 
de aanvraag.  
 
In de modelverordening staan geen voorschriften over de inhoud van de aan-
vraag (er is immers geen sprake van een aanvraag!), waardoor de indruk ont-
staat dat slechts het mededelen dat de fractie met een x-aantal leden deel uit-
maakt van de gemeenteraad voldoende is voor het aanvragen van de subsi-
die. In feite gaat de modelverordening uit van een ambtshalve toekenning 
van de fractieondersteuning, terwijl het uitgangspunt van de Algemene wet 
bestuursrecht een subsidie op aanvraag is. De modelverordening is op dit 
punt dus niet verenigbaar met de Awb. 
4.3.2.1.2.2 Subsidieverlening 
Omdat de voorwaarden voor het verkrijgen van fractieondersteuning in de 
VNG-modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning zeer 
summier zijn (het als fractie – zoals bepaald in het desbetreffende reglement 
van orde – deel uitmaken van de gemeenteraad), is de subsidieverlening ook 
relatief eenvoudig. Van belang is wel dat de beslissing over de beschikking 
tot subsidieverlening door het betreffende bestuursorgaan genomen moet 
worden.  
 
130 Hoofdstuk 4 
――― 
In de gebruikelijke subsidieverordening62 van gemeenten, stelt de gemeente-
raad de algemene subsidiekaders vast en wordt de uitvoering van de subsi-
dieverordening – inclusief de subsidieverlening en -vaststelling aan individu-
ele aanvragers – gedelegeerd aan het college van B&W. In het geval van de 
fractieondersteuning zou deze werkwijze geheel voorbijgaan aan de uit-
gangspunten van het dualisme. Het kan immers niet zo zijn dat het college 
beslist over subsidieaanvragen van raadsfracties, juist bedoeld om deze frac-
ties inhoudelijk te versterken in het bieden van weerwoord aan het college. 
Het ligt dus voor de hand de subsidieverlening en -vaststelling voor deze 
specifieke subsidie uit te zonderen van de vaste delegatie conform de subsi-
dieverordening. Dit kan door een specifieke uitzondering voor subsidiever-
lening op grond van het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet juncto 
artikel 6 van de modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteu-
ning in de algemene subsidieverordening van de gemeente op te nemen.  
 
Een complicerende factor bij het vaststellen van een subsidieverleningsbe-
schikking, die in overeenstemming is met de modelverordening ambtelijke 
bijstand en fractieondersteuning, is de bepaling in artikel 11 van de model-
verordening,63 die spreekt over de vorming van een reserve indien een fractie 
in een bepaald jaar het haar toegekende budget niet verbruikt. Artikel 4:72 
van de Algemene wet bestuursrecht kent weliswaar de mogelijkheid van het 
instellen van een ‘egalisatiereserve’, maar de vraag is of de voorwaarden, die 
daarbij gesteld worden, passend zijn voor het opvangen van de bepalingen in 
artikel 11 van de modelverordening.  
 
Een andere mogelijkheid, die de Algemene wet bestuursrecht biedt om sub-
sidiebedragen te laten variëren gedurende de periode van de verleende sub-
                                                             
62  Artikel 3 van de Model-algemene subsidieverordening 2013 van de VNG luidt: ‘Bur-
gemeester en wethouders stellen bij nadere regeling (hierna te noemen: subsidierege-
ling) vast welke activiteiten in aanmerking kunnen komen voor subsidie. Voor zover 
van toepassing, wordt hierin tevens bepaald welke doelgroepen voor subsidie in aan-
merking komen, hoe de subsidie wordt berekend en hoe de subsidiebedragen worden 
uitbetaald.’ 
63  ‘Artikel 11. Reserve 
1. De raad reserveert het in enig jaar niet gebruikte gedeelte van de bijdrage toeko-
mend aan een fractie ter besteding door die fractie in volgende jaren. 
2. De reserve is niet groter dan 30% van de bijdrage die de fractie in het voorgaande ka-
lenderjaar toekwam op grond van artikel 8. 
3. Het beroep in enig jaar op de opgebouwde reserve, komt tot uitdrukking in de ver-
rekening over dat jaar. Bevoorschotting vindt desgevraagd plaats. 
4. De reserve blijft na verkiezingen beschikbaar voor de fractie die onder dezelfde 
naam terugkeert, dan wel voor de fractie die naar het oordeel van de raad als rechts-
opvolger daarvan kan worden beschouwd.’ 
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sidie, is het toekennen van de subsidie voor een bepaald tijdvak in plaats van 
voor een bepaalde activiteit. Artikel 4:29 van de Algemene wet bestuursrecht 
staat dit impliciet toe64. Bovendien zou de subsidie voor de zittingsduur van 
de gemeenteraad kunnen worden verleend, maar ieder tussenliggend jaar – 
op basis van de dan ingediende bescheiden door de fracties – worden vastge-
steld (conform artikel 4:44, eerste lid, onder b65). Uiteindelijk kan verrekening 
plaatsvinden op basis van het derde lid van artikel 4:57 van de Algemene wet 
bestuursrecht.66 
 
Problematischer is de vertaling van het tweede en vierde lid van artikel 11 
van de modelverordening naar de bepalingen van titel 4.2 van de Algemene 
wet bestuursrecht. Het tweede lid spreekt immers van een maximale omvang 
(30% van de bijdrage die de fractie in het voorgaande kalenderjaar toekwam) 
van de reserve en het vierde lid zegt: 
 
‘De reserve blijft na verkiezingen beschikbaar voor de fractie die onder de-
zelfde naam terugkeert, dan wel voor de fractie die naar het oordeel van de 
raad als rechtsopvolger daarvan kan worden beschouwd.’  
 
Het lijkt beter werkbaar om de 30%-beperking te schrappen en de subsidie-
verlening per raadsperiode af te ronden en te verrekenen.  
 
Overigens is de in artikel 8, eerste lid, van de modelverordening genoemde 
voorschotrekening prima in overeenstemming te brengen met artikel 4:95 
Awb. De verrekening van de bevoorschotting met eventuele tekorten uit 
voorafgaande jaren – zoals vermeld in artikel 8, tweede lid, zou beter kunnen 
worden opgevangen door de hierboven geschetste subsidieverlening over de 
gehele zittingsperiode met jaarlijkse subsidievaststelling.  
4.3.2.1.2.3 Subsidievaststelling 
‘Indien een beschikking tot subsidieverlening is gegeven, dient de subsidie-
ontvanger na afloop van de activiteiten of het tijdvak waarvoor de subsidie is 
verleend een aanvraag tot vaststelling van de subsidie in’,  
                                                             
64  Den Ouden, Jacobs & Verheij, 2011, p. 61. 
65  Artikel 4:44 lid 1 onder b: de vaststellingsbeschikking dient na afloop van de activitei-
ten of het tijdvak waarvoor de subsidie is verleend te worden aangevraagd, tenzij ‘bij 
wettelijk voorschrift of bij de subsidieverlening is bepaald dat de aanvraag wordt inge-
diend telkens na afloop van een gedeelte van het tijdvak waarvoor de subsidie is ver-
leend’ 
66  Artikel 4:57 lid 3 Awb: ‘Het bestuursorgaan kan het terug te vorderen bedrag verreke-
nen met een aan dezelfde subsidie-ontvanger voor dezelfde activiteiten verstrekte sub-
sidie voor een ander tijdvak.’ 
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bepaalt het eerste lid van artikel 4:44 van de Algemene wet bestuursrecht. Dit 
is in overeenstemming met de in artikel 12, eerste lid, modelverordening 
ambtelijke bijstand en fractieondersteuning vastgelegde verantwoordingsbe-
paling. Ook het tweede lid (controle door de accountant, die ook de gemeen-
telijke jaarrekening beoordeelt) is – indien gewenst – toepasbaar. Het derde 
lid van artikel 12 behoeft wederom aanpassing aan de mogelijkheden, die ti-
tel 4.2 van de Algemene wet bestuursrecht biedt met betrekking tot reserve-
vorming en verrekening.  
 
Zoals gezegd hoeft de subsidievaststelling niet de gehele periode van de 
subsidieverlening te beslaan, maar mag in de bepalingen van de subsidiever-
leningsbeschikking zijn opgenomen dat subsidievaststelling kan plaatsvin-
den over een gedeelte van de gehele periode,67 bijvoorbeeld jaarlijks. 
 
‘De vaststelling geeft (…) een onvoorwaardelijke, afdwingbare aanspraak op 
een vast bedrag. Daarmee is het besluitvormingsproces rond de subsidiever-
strekking voltooid.’68 Afgezien van fraude en misbruik kan niets meer een 
definitieve uitbetaling van de subsidie in de weg staan.  
4.3.2.1.2.4 Subsidieintrekking en -wijziging 
‘Zolang de subsidie niet is vastgesteld kan het bestuursorgaan de subsidie-
verlening met inachtneming van een redelijke termijn intrekken of ten nadele 
van de subsidieontvanger wijzigen’, staat in het eerste lid van artikel 4:50 van 
de Algemene wet bestuursrecht. In het geval van subsidieverlening in het 
kader van het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet kan intrekking 
of wijziging van de subsidieverleningsbeschikking het gevolg zijn van wijzi-
gingen in de samenstelling van de gemeenteraad. Artikel 10 van de model-
verordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning69 spreekt dan van 
‘gevolgen splitsen fractie’. Zeker indien gebruik is gemaakt van de geschetste 
mogelijkheid om voor de gehele raadsperiode de subsidie voor fractieonder-
steuning te verlenen met een jaarlijkse subsidievaststelling, vereist het ver-
trek van een of meer leden uit een fractie een ingrijpende wijziging van de 
subsidieverlening, waarbij ofwel de subsidieverleningsbeschikking van meer-
dere bestaande fracties moet worden gewijzigd (als de vertrokken fractiele-
                                                             
67  Artikel 4:44 lid 1 onder b Awb. 
68  Den Ouden, Jacobs & Verheij 2011, p. 69. 
69  ‘Artikel 10. Gevolgen splitsen fractie 
1. Bij afsplitsing van een fractie wordt de op grond van artikel 8, tweede lid, vastge-
stelde bijdrage voor de oorspronkelijke fractie verdeeld over de betrokken fracties naar 
evenredigheid van het aantal bij de splitsing betrokken leden. 
2. Bij afsplitsing van een fractie wordt het aan de oorspronkelijke fractie verstrekte 
voorschot verrekend overeenkomstig de verdeling die volgt uit het tweede lid.’ 
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den zich hebben aangesloten bij bestaande fracties), of minstens een nieuwe 
subsidie moet worden verleend (voor de nieuwe fractie(s) van de vertrokken 
fractieleden).  
 
Overigens leert de praktijk dat het ook voorkomt dat fracties tussentijds op-
houden te bestaan. De reden hiervoor kan zijn dat de leden van een fractie 
zich aansluiten bij een andere, bestaande fractie, maar het is ook mogelijk dat 
de leden van een bestaande fractie niet meer geassocieerd willen worden met 
de partij (‘politieke groepering’, zoals in het tweede lid van artikel 33 van de 
Gemeentewet) op wiens lijst ze gekozen zijn en zelfstandig een nieuwe fractie 
oprichten. Als bij de subsidievaststelling zou blijken dat er sprake moet zijn 
van een terugbetaling van voorschotten, ontstaat het concrete probleem dat 
de fractie (de aanvrager van de subsidie) niet meer bestaat. Ook hier dus een 
reden om gedegen vast te stellen welke entiteit de subsidieaanvraag kan 
indienen en wie verantwoordelijk is voor eventuele tekorten. 
4.3.2.1.2.5 Bezwaar en beroep 
Bezwaar en beroep staan open tegen alle beslissingen over subsidies die be-
sluiten zijn in de zin van het eerste lid van artikel 1:3 van de Algemene Wet 
bestuursrecht. De hoofdstukken 7 en 8 van de Algemene wet bestuursrecht 
regelen de bezwaar- en beroepsprocedure uitputtend. Deze bepalingen gel-
den onverkort voor beschikkingen genomen ingevolge het verlenen van als 
subsidie aangemerkte gelden voor fractieondersteuning. Overigens ook voor 
betalingen voor fractieondersteuning, die niet als zodanig zijn aangemerkt, 
want ‘iedere financiële verstrekking die voldoet aan de gegeven omschrijving 
valt onder de reikwijdte van titel 4.2 Awb, ook wanneer de verstrekking an-
ders (...) wordt aangeduid.’70 
 
Het begrip ‘belanghebbende’ kan in een bezwaar- en beroepsprocedure om-
trent fractieondersteuning tot de nodige discussie leiden. Conform artikel 8:1 
(juncto 7:1) van de Algemene wet bestuursrecht kan immers alleen een be-
langhebbende bezwaar en beroep indienen tegen een besluit. ‘Onder belang-
hebbende wordt verstaan: degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is 
betrokken’, bepaalt artikel 1:2 van de Algemene wet bestuursrecht. Bij subsi-
dies gaat het dan meestal om de direct belanghebbende, namelijk de subsi-
dieaanvrager en/of -ontvanger.  
 
‘Een ander dan de aanvrager kan geen belanghebbende zijn bij de weigering 
van een subsidie en daarom ook niet bij het niet tijdig beslissen op een subsi-
dieaanvraag.’71 
                                                             
70  Den Ouden, Jacobs & Verheij 2011, p. 9. 
71  Den Ouden, Jacobs & Verheij 2011, p. 202. 
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In § 7.2.2 zullen enkele voorbeelden van jurisprudentie op dit gebied behan-
deld worden. 
4.4  MODELINSTRUCTIE VOOR DE GRIFFIER 
Het tweede lid van artikel 107a van de Gemeentewet72 draagt de gemeente-
raad op in een instructie nadere regels te stellen over de taak en de bevoegd-
heden van de griffier. Ook voor deze instructie heeft de Vereniging van Ne-
derlandse Gemeenten (VNG) een model vastgesteld. Dit model is laatstelijk 
herzien in 2005. In dit onderzoek wordt uitgegaan van de tekst van de ‘Mo-
delinstructie voor de griffier’,73 zoals deze gold op 1 januari 2018. 
 
Graat legt in zijn annotatie op artikel 107a74 van de Gemeentewet meerdere 
keren een rechtstreeks verband met de door de raad vast te stellen verorde-
ning op de ambtelijke bijstand en fractieondersteuning uit artikel 33 en de 
mogelijke interferentie van de inhoud van deze verordening met de ambtsin-
structie voor de griffier.  
 
In de ambtsinstructie bepaalt de raad immers op welke wijze het ‘terzijde 
staan’ uit het eerste lid van artikel 107a van de Gemeentewet75 moet worden 
ingevuld.  
 
‘Teneinde te bereiken dat de raad zich uitdrukkelijk over de positie van de 
griffier buigt, is in lid 2 imperatief voorgeschreven dat de raad een instructie 
voor de griffier vaststelt. Daarin kunnen de taken en de werkzaamheden van 
de griffier nader worden bepaald’,76  
 
zegt Graat, terwijl hij over de algemene ondersteuning stelt:  
 
‘De griffier staat de raad terzijde. Raadsleden en raadsfracties hebben op 
grond van art. 33 recht op ambtelijke bijstand en ondersteuning. In eerste in-
stantie kan worden gedacht aan de griffier en de griffie. Daar is algemene 
kennis aanwezig. Voor specialistische kennis kan een beroep worden gedaan 
op het gewone ambtelijke apparaat, niet zijnde de griffie. Of dit via de griffie 
                                                             
72  Art. 107a lid 2 Gemw.: ‘De raad stelt in een instructie nadere regels over de taak en de 
bevoegdheden van de griffier.’ 
73  VNG 2005-1. 
74  Graat in Cammelbeeck & Kummeling 2013, p. 146-147. 
75  Art. 107a lid 1 GemW.: ‘De griffier staat de raad en de door de raad ingestelde commis-
sies bij de uitoefening van hun taak terzijde’. 
76  Graat in Cammelbeeck & Kummeling 2013, p. 147. 
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of rechtstreeks loopt kan in de door de raad vast te stellen verordening met 
betrekking tot de wijze waarop ambtelijke bijstand wordt verleend, worden 
geregeld.’77  
 
De auteur gaat hierbij overigens ook voorbij aan de legitimiteit van de in het 
derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet aan de raad toegekende zeg-
genschap over de reguliere ambtelijke organisatie van de gemeente en ver-
wijst naar de letterlijke tekst van de vigerende bepaling in de Gemeentewet.  
 
De teksten van de artikelen uit de Modelinstructie voor de griffier zijn kort 
en sober en lijken een minimalistische invulling van de imperatieve bepaling 
van het genoemde artikel 107a, tweede lid van de Gemeentewet. De eerste 
twee artikelen handelen over de griffier als ondersteuner van de gemeente-
raad, waarbij in artikel 2 de agendering afzonderlijk benoemd wordt.  
 
Artikel 1 Algemene ondersteuning 
De griffier draagt zorg voor een goede en doelmatige ondersteuning van de leden van 
de raad. 
 
Artikel 2 Agendering 
De griffier ondersteunt de raad en zijn commissies bij het vaststellen van de agenda 
van de raads- en commissievergaderingen. 
 
In deze artikelen zijn geen strijdigheden te bespeuren, zij het dat de toelich-
ting op artikel 178 het tegengestelde zegt van de op dezelfde dag in 2005 ge-
publiceerde ‘Modelinstructie Gemeentesecretaris’. Maar daarover in de para-
graaf over deze laatste modelinstructie meer.  
 
De volgende artikelen handelen over de nadere invulling van de ondersteu-
ning van de gemeenteraad door de griffier.  
 
Artikel 3 Bijstand raadsvoorzitter 
1. De griffier staat de voorzitter van de raad ter zijde bij zijn zorg voor een goede 
voorbereiding en een goed verloop van de vergaderingen van de raad. 
2. De griffier kan de voorzitters van de raadscommissies ter zijde staan bij zijn zorg 
voor een goede voorbereiding en een goed verloop van de vergaderingen van de raads-
commissies. 
                                                             
77  Graat in Cammelbeeck & Kummeling 2013, p. 146. 
78  Toelichting artikel 1 van de Modelinstructie Griffier: ‘De hoofdverantwoordelijkheid 
van de griffier is de ondersteuning van de raad. Deze taak behoort niet meer tot de ta-
ken van de gemeentesecretaris. De griffier is het aanspreekpunt voor alle vragen naar 
ambtelijke ondersteuning van de raad en de individuele raadsleden.’ 
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Artikel 4 Vergaderingen van de raad en raadscommissie 
1. De griffier is aanwezig bij de raadsvergaderingen en draagt zorg voor een goede en 
tijdige verslaglegging van de vergaderingen. 
2. De griffier kan aanwezig zijn bij de vergaderingen van de raadscommissies. 
3. De griffier draagt zorg voor de verzending van de voorlopige agenda, notulen en 
overige stukken aan raadsleden. 
 
Ook hier is het met name de toelichting op de artikelen in de Modelinstructie 
voor de griffier, die vraagtekens oproept. Allereerst zegt de toelichting: ‘Ook 
bijvoorbeeld het bodepersoneel gedraagt zich tijdens raads- en commissie-
vergaderingen naar de aanwijzingen van de griffier.’79 Dat lijkt logisch, maar 
het is nergens formeel geregeld. En de vraag is of de gemeenteraad dit über-
haupt kan regelen, aangezien het bodepersoneel tot het reguliere ambtelijke 
apparaat van de gemeente behoort en dus onder de verantwoordelijkheid en 
zeggenschap van het college van burgemeester en wethouders valt.  
 
Het wordt nog opmerkelijker: ‘Vanwege de schaalgrootte van de gemeente 
kan de raad (...) kiezen (...) voor commissiegriffiers die onder het gezag van 
het college staan’, zegt de toelichting op de artikelen 3 en 4. Dat is vreemd. 
Het eerste lid van artikel 107a van de Gemeentewet bepaalt immers: ‘De grif-
fier staat de raad en de door de raad ingestelde commissies bij de uitoefening 
van hun taak terzijde’. Er zit weliswaar een verschil in de ondersteuning door 
de griffier van de raad als zodanig ten opzichte van de raadscommissies, 
maar dit beperkt zich tot de verplichte aanwezigheid bij hun vergaderingen.  
 
‘Van door de raad ingestelde raadscommissies, bestuurscommissies of andere 
commissies is de griffier qualitate qua griffier. Uit het feit dat de door de raad 
ingestelde commissies wel in art. 107a maar niet in art. 107b worden ge-
noemd, blijkt in ieder geval dat de griffier ten opzichte van deze commissies 
in een andere positie staat dan ten opzichte van de raad. Lijfelijke aanwezig-
heid in vergaderingen van de desbetreffende commissies is niet vereist.’80  
 
Er kan dus conform het eerste lid van artikel 107a van de Gemeentewet geen 
sprake zijn van commissiegriffiers, die ‘onder het gezag van het college 
staan’. De toelichting op de Modelinstructie voor de griffier slaat hier de 
plank mis. Overigens lijkt de steller van de Modelinstructie voor de griffier 
dit later in de toelichting ook te beseffen.  
 
‘Ook de commissiegriffiers vallen onder het gezag van de griffier. Het heeft 
de voorkeur dat deze functionarissen niet binnen het reguliere ambtelijke ap-
                                                             
79  VNG 2005-1, toelichting op artikelen 3 en 4. 
80  Cammelbeeck & Kummeling 2013, p. 146-147. 
De uitwerking in modelverordening en modelinstructies 137 
 ――― 
paraat blijven werken. De werkzaamheden zijn vergelijkbaar met die van de 
griffier in de raadsvergaderingen. In een dualistisch stelsel horen deze werk-
zaamheden losgekoppeld te worden van de secretaris en zijn organisatie’,  
 
staat te lezen in de toelichting van artikel 8, maar direct aansluitend wordt de 
tegenstrijdigheid weer bevestigd:  
 
‘Indien het, bijvoorbeeld gelet op de schaalgrootte van de gemeente, niet 
haalbaar is deze ambtenaren onder te brengen bij de griffie, dan zullen zij in 
ieder geval bij de uitvoering van de werkzaamheden als commissiegriffier 
overeenkomstig de aanwijzingen van de griffier moeten handelen. Dit laat 
onverlet dat het college in deze situatie de commissiegriffiers kan aanspreken 
indien zij hun taken niet naar behoren uitvoeren.’  
 
De tekst van de betreffende artikelen in de Modelinstructie voor de griffier is 
dus valide; de toelichting, die toch vooral bedoeld is om de artikelen te ver-
duidelijken, schept alleen maar verwarring en is zelfs in strijd met de Ge-
meentewet.  
 
Artikel 5 van de Modelinstructie voor de griffier handelt over de ondersteu-
ning van het seniorenconvent, het overlegorgaan van de fractievoorzitters 
met de voorzitter – en eventueel de eerste ondervoorzitter – van de gemeen-
teraad. De toelichting maakt duidelijk dat voor ‘seniorenconvent’ ook gelezen 
kan worden ‘presidium’ of ‘agendacommissie’. De griffier wordt in ieder 
geval aangewezen voor de ondersteuning van deze overleggen, die overigens 
geen grondslag hebben in de Gemeentewet. 
 
Artikel 6 van de Modelinstructie voor de griffier kan weer tot meer discussie 
leiden:  
 
Artikel 6 Ondersteuning onderzoekscommissie 
Indien de raad een onderzoekscommissie als bedoeld in artikel 155a van de Gemeen-
tewet instelt, ondersteunt de griffier deze commissie. 
 
De toelichting op dit artikel lijkt duidelijk. ‘Indien de raad een enquêtecom-
missie instelt zal deze natuurlijk behoefte hebben aan ambtelijke ondersteu-
ning. Het is logisch dat deze vanuit de griffie verschaft zal worden. De en-
quêtecommissie is immers een raadscommissie. Wellicht zal voor een derge-
lijke commissie tijdelijk extra personeel aangenomen moeten worden vanwe-
ge het intensieve en tijdelijke karakter van de werkzaamheden. Op grond van 
artikel 155a, achtste lid, van de Gemeentewet wordt een verordening opge-
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steld waarin nadere voorschriften worden gesteld met betrekking tot bedoel-
de enquêtes. Daarin worden ook regels gesteld over de ambtelijke bijstand.’81  
 
Toch zaait juist de verwijzing naar het achtste lid van artikel 155a van de 
Gemeentewet verwarring. Dit artikel zegt:  
 
‘Alvorens de raad besluit tot een onderzoek, stelt hij bij verordening nadere 
regels met betrekking tot deze onderzoeken. In elk geval worden daarin re-
gels opgenomen over de wijze waarop ambtelijke bijstand wordt verleend 
aan de commissie.’  
 
Waarom dan in de Modelinstructie voor de griffier regelen dat de griffier 
primair de ambtelijke ondersteuning vormt van een onderzoekscommissie? 
Beperkt de raad hiermee niet zijn eigen wettelijk recht (en plicht!) om bij het 
instellen van een onderzoekscommissie de ambtelijke ondersteuning van die 
commissie te regelen? Overigens staat net als in het derde lid van artikel 33 
van de Gemeentewet ook hier ter discussie of de raad wel zeggenschap heeft 
over het inzetten van ambtenaren uit de reguliere ambtelijke organisatie van 
de gemeente en dit bij verordening kan vastleggen. Wat dat betreft is het 
voorsorteren op de griffie als ambtelijke ondersteuning een juiste richting.  
 
Artikel 7 Ambtelijke bijstand 
De griffier draagt er, zo nodig in samenwerking met de secretaris, zorg voor dat de le-
den van de raad desgevraagd ambtelijke bijstand verkrijgen. Voorschriften hierover 
worden gesteld bij de verordening op de ambtelijke bijstand en de fractieondersteu-
ning. 
 
Dit artikel, dat verwijst naar de verordening ambtelijke bijstand en fractieon-
dersteuning, sluit aan bij de Modelverordening ambtelijke bijstand en frac-
tieondersteuning. De enige vraag, die bij de formulering van dit artikel ge-
steld kan worden gaat over de woorden ‘zo nodig’. In principe dient alle 
ambtelijke bijstand verleend te worden via tussenkomst van de secretaris, 
maar – naar analogie van de Modelverordening – wordt ook hier de moge-
lijkheid opengelaten dat de griffier de secretaris overslaat en rechtstreeks 
‘reguliere’ ambtenaren inschakelt.  
 
Artikel 8 (Organisatie griffie) 
1. De griffier geeft leiding aan de griffie. 
2. De griffier bewaakt de eenheid in de uitoefening van de taken van de griffie. 
3. De commissiegriffiers handelen overeenkomstig de aanwijzingen van de griffier. 
 
                                                             
81  VNG 2005-1, toelichting op artikel 6. 
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Buiten de hierboven bij de behandeling van toelichting op de artikelen 3 en 4 
van de Modelinstructie voor de griffier gemaakte opmerkingen over de posi-
tie van de commissiegriffiers, geeft dit artikel een duidelijke lijn aan met be-
trekking tot de organisatie van de griffie. Hiermee is ook voldaan aan de be-
paling van het eerste lid van artikel 107e van de Gemeentewet.82  
 
Tenslotte handelt artikel 9 van de Modelinstructie voor de griffier over de 
handelwijze bij verhindering van de griffier en de vervanging van deze. 
 
Artikel 9 (Verhindering en vervanging) 
Indien de griffier (meer dan ...dagen) verhinderd is zijn ambt te vervullen, doet hij 
daarvan tijdig mededeling aan de raad. 
 
Dit is wel een zeer summiere uitwerking van artikel 107d van de Gemeente-
wet.83 Enige nadere duiding van hoe te handelen en op welk moment de ta-
ken en bevoegdheden van de griffier vervallen aan de loco-griffier zijn zeker 
aan te raden. De toelichting op de Modelinstructie voor de griffier helpt hier 
ook niet: ‘Deze artikelen behoeven geen toelichting’ zegt deze over het onder-
havige artikel 9 en artikel 10, waarin de slotbepalingen staan beschreven. 
4.5  MODELINSTRUCTIE VOOR DE GEMEENTESECRETARIS 
Naast de mogelijkheid die artikel 160, eerste lid onder c van de Gemeente-
wet84 het college van burgemeester en wethouders biedt om ‘regels vast te 
stellen over de ambtelijke organisatie van de gemeente’, legt het tweede lid 
van artikel 103 van de Gemeentewet85 imperatief aan het college op om ‘in 
een instructie nadere regels over de taak en de bevoegdheden van de secreta-
ris’ vast te stellen. Deze ‘ambtsinstructie’ vormt het ideale kader om ‘elemen-
ten als inlichtingenrecht, aanwijzingsbevoegdheid en eindverantwoordelijk-
heid voor het doelmatig functioneren van het ambtelijk apparaat’86 te regelen.  
                                                             
82  Art. 107e lid 1 GemW.: ‘De raad kan regels stellen over de organisatie van de griffie.’ 
83  Art. 107d lid 1 GemW.: ‘De raad regelt de vervanging van de griffier.’ 
84  ‘Artikel 160 
1. Het college is in ieder geval bevoegd: 
c. regels vast te stellen over de ambtelijke organisatie van de gemeente, met uitzonde-
ring van de organisatie van de griffie;’ 
85  ‘Artikel 103 
1. De secretaris staat het college, de burgemeester en de door hen ingestelde commis-
sies bij de uitoefening van hun taak terzijde. 
2. Het college stelt in een instructie nadere regels over de taak en de bevoegdheden van 
de secretaris.’ 
86  Graat in Cammelbeeck & Kummeling 2013, p. 145. 
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Juist hier komt de discrepantie tussen de imperatieve verordenende opdracht 
voor de raad uit het derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet en de daad-
werkelijke zeggenschap van het college over de inzet van gemeentelijke amb-
tenaren naar voren. Immers,  
 
‘uit de overheveling van het bevoegd gezag over de ambtelijke organisatie 
[van de raad, JH] naar het college vloeit ook voort dat het college algemene 
rechtspositionele voorschriften vaststelt en in individuele gevallen rechtspo-
sitionele besluiten neemt (art. 125, 125c en 134 Ambtenarenwet).’87  
 
Het college van burgemeester en wethouders kan dus krachtens de bepaling 
uit artikel 160 van de Gemeentewet bepalen op welke wijze invulling wordt 
gegeven aan het recht van de raad op ambtelijke bijstand (bijvoorbeeld in een 
krachtens dit artikel vastgestelde ‘Organisatieverordening’), maar kan ook in 
de bij wet verplichte ambtsinstructie voor de secretaris voorschriften opne-
men waar de secretaris rekening mee dient te houden bij verzoeken om amb-
telijke bijstand vanuit de raad. In de modelverordening Ambtelijke bijstand 
en fractieondersteuning88 krijgt de secretaris immers een spilfunctie toebe-
deeld bij het beoordelen van een verzoek om ambtelijke bijstand en het ver-
volgens organiseren van het verlenen van de ambtelijke bijstand. 
 
Overigens zal dit minder toepasbaar zijn in gemeenten, waar gekozen is voor 
een zogenaamd ‘concernmodel’, waarin de rol van de secretaris enigszins is 
teruggedrongen ten gunste van de directeuren van de gemeentelijke sectoren. 
Het college is echter bevoegd regels te stellen over de ambtelijke organisatie 
en de plaats van de gemeentesecretaris daarin. Voor dat laatste kan het colle-
ge gebruik maken van zijn plicht tot het opstellen van een ambtsinstructie 
voor de gemeentesecretaris. 
 
De Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) heeft voor deze ambtsin-
structie een ‘Modelinstructie voor de gemeentesecretaris’89 opgesteld. Ook 
voor de invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur bestond al de 
verplichting tot het opstellen van een ambtsinstructie voor de gemeentesecre-
taris90, destijds uiteraard door de gemeenteraad.  
 
                                                             
87  Van Haaren-Dresens in Cammelbeeck & Kummeling 2013, p. 232. 
88  VNG 2010. 
89  VNG 2005-2. 
90  ‘Art. 110 GemW (oud): 
De instructie van den secretaris wordt door den raad vastgesteld en aan Gedeputeerde 
Staten medegedeeld.’ 
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Anders dan bij de Modelinstructie voor de griffier91 werd de Modelinstructie 
Gemeentesecretaris niet onmiddellijk bij de inwerkingtreding van de Wet 
dualisering gemeentebestuur aangepast, maar verscheen een aan het dualis-
me aangepaste versie – dat zou tenminste de bedoeling moeten zijn – gelijk 
met de herziene Modelinstructie voor de griffier op 20 april 2005. In dit on-
derzoek wordt uitgegaan van de tekst van de ‘Modelinstructie voor de ge-
meentesecretaris’, zoals deze gold op 1 januari 2018. 
 
De eerste zin van de in 2005 – dus ruim drie jaar na de invoering van het 
dualisme – ingevoerde Modelinstructie voor de gemeentesecretaris, geeft al 
direct het duale gehalte van de gehele instructie weer: ‘De raad van de ge-
meente...’92 luidt de aanhef, hetgeen impliceert dat de gemeenteraad de 
ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris dient vast te stellen. Het tweede 
lid van artikel 103 van de Gemeentewet stelt echter zoals gezegd dat deze 
bevoegdheid (of beter gezegd: deze plicht) bij het college van burgemeester 
en wethouders ligt.  
 
Het eerste lid van het eerste artikel van de Modelinstructie voor de gemeen-
tesecretaris is vanuit dualistisch oogpunt ronduit tenenkrommend: ‘De secre-
taris draagt zorg voor een doelmatige ondersteuning van de leden van de 
raad.’93 Vijftien jaar na de invoering van het dualisme in het gemeentebestuur 
is dit (nog steeds) het openingsartikel van de Modelinstructie voor de ge-
meentesecretaris. De rest van dit artikel is in dezelfde geest geschreven, maar 
kan zowel monistisch als duaal worden geïnterpreteerd:  
 
Artikel 1 
1. De secretaris draagt zorg voor een doelmatige ondersteuning van de leden van de 
raad. 
2. Hij draagt er desgevraagd of eigener beweging zorg voor dat de leden van de raad 
informatie wordt verstrekt omtrent onder het gemeentebestuur berustende documen-
ten, waarvan burgemeester en wethouders of de burgemeester kennis heeft genomen 
en voor zover bedoelde leden, in hun hoedanigheid van raadslid daarover beschikking 
behoeven.  
De informatie wordt mondeling, door inzage of in de vorm van een uittreksel of kopie 
verstrekt, waarbij zoveel als redelijkerwijs mogelijk is met de wens van de leden van 
de raad rekening wordt gehouden. 
3. Het bepaalde in het Reglement van orde voor de gemeenteraad en de regeling amb-
telijke bijstand zijn op het vorige lid van overeenkomstige toepassing. 
                                                             
91  De Modelinstructie Griffier was na de invoering van de Wdg en de daarin opgenomen 
verplichte raadsgriffier – uiteraard – wel nieuw. 
92  VNG 2005-2, p. 2. 
93  VNG 2005-2, p. 2. 
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4. De secretaris draagt er zorg voor dat de leden van de raad desgevraagd technische 
bijstand verkrijgen bij het formuleren van moties, amendementen en voorstellen, het 
voorbereiden van interpellaties, het stellen van vragen en dergelijke in het Reglement 
van orde voor de gemeenteraad voorziene initiatieven van leden van de raad. 
5. Burgemeester en wethouders kunnen nadere regels stellen met betrekking tot het 
bepaalde in het tweede en vierde lid. Deze nadere regels mogen niet in strijd zijn met 
deze verordening, niet met het Reglement van orde voor de gemeenteraad noch met 
de regeling ambtelijke bijstand. 
6. De secretaris staat de voorzitter van de raad ter zijde bij zijn zorg voor een goede 
voorbereiding en een goed verloop van de vergaderingen van de raad. 
 
Bij het zesde lid van artikel een van de Modelinstructie voor de gemeentese-
cretaris gaat het echter weer helemaal mis:  
 
‘De secretaris staat de voorzitter van de raad ter zijde bij zijn zorg voor een 
goede voorbereiding en een goed verloop van de vergaderingen van de raad.’  
 
De vraag is waarom de juristen van de VNG bij het (in 2005) opstellen van 
deze Modelinstructie voor de gemeentesecretaris zijn uitgegaan van deze 
achterhaalde rol van de gemeentesecretaris.  
 
De andere artikelen van de Modelinstructie voor de gemeentesecretaris leve-
ren geen aanknopingspunten op, die een bijdrage kunnen leveren aan het on-
derhavige onderzoek. Omdat de Modelinstructie voor de gemeentesecretaris 
zonder toelichting is gepubliceerd,94 kan ook niet worden afgeleid of dit al 
dan niet de bedoeling is geweest van de opstellers. De enige verwijzing staat 
in het vijfde lid van artikel 1 van de Modelinstructie voor de gemeentesecre-
taris, waarin wordt bepaald dat het college van burgemeester en wethouders 
nadere regels kan stellen over het verstrekken van informatie of van ‘techni-
sche bijstand’, doch dat deze niet in strijd mogen zijn met onder andere de 
‘regeling ambtelijke bijstand’. Het lijkt erop dat de opstellers er niet bij heb-
ben stilgestaan dat deze ‘regeling ambtelijke bijstand’ inmiddels (zo’n drie 
jaar eerder) is vervangen door een ‘Verordening ambtelijke bijstand en frac-
tieondersteuning’95.  
4.6  CONCLUSIE 
Het is in het Nederlandse gemeenteland usance de VNG-modellen voor ge-
meentelijke verordeningen als maatgevend te beschouwen. De gemeenten 
                                                             
94  ‘Bij deze instructie is geen toelichting opgenomen’, VNG 2005-2, p. 4. 
95  VNG 2010. 
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vertrouwen erop dat hun belangenorganisatie secuur met deze modellen 
omgaat en dat deze juridisch onbetwistbaar zijn. Een extra zekerheid hierbij 
is dat de modelverordeningen voordat ze worden gepubliceerd, worden 
voorgelegd aan het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 
om ze op juistheid en implementeerbaarheid te toetsen.  
 
Bij de Modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning blijkt 
dit op verschillende momenten fout te zijn gegaan. Al in 2002 lijken de op-
stellers van de Modelverordening – wellicht onder dezelfde tijdsdruk als de 
wetsbehandelaars van de Wet dualisering gemeentebestuur – niet voorbereid 
te zijn geweest op het amendement De Cloe c.s. over de fractieondersteu-
ning96. In ieder geval waren ze niet voorbereid op de verplichte raadsgriffier. 
Dit was de reden dat gemeenten pas een jaar na de inwerkingtreding van de 
Wet dualisering gemeentebestuur een verordening op de ambtelijke bijstand 
en fractieondersteuning (conform artikel 33, derde lid van de Gemeentewet) 
hoefden te hebben ingevoerd.  
 
In de eerste paragraaf van de Modelverordening (over de ambtelijke bijstand) 
is sprake van onduidelijkheid over de rollen van enkele belangrijke actoren. 
Met name de rol van de burgemeester en die van de gemeentesecretaris lijkt 
eerder gebaseerd te zijn op wishful thinking dan op juridische realiteit. De rol 
van de burgemeester als eindbeslisser in conflicten over het al dan niet verle-
nen van ambtelijke bijstand lijkt logisch, maar is niet op wettelijke taken of 
bevoegdheden gebaseerd. De rol van de secretaris als directe contactpersoon 
voor raadsleden is eveneens niet in overeenstemming met letter noch geest 
van de aangepaste Gemeentewet. 
 
De tekortkomingen van het tweede deel van de Modelverordening (over de 
fractieondersteuning) zijn van een andere orde. Ze zijn ernstiger. Ondanks 
het feit dat in de eerste jaren van gebruik van de Modelverordening bleek dat 
deze geen rekening hield – en zelfs in strijd was – met de ‘subsidietitel’97 uit 
de Algemene wet bestuursrecht, werd de verordening bij de herziening in 
2010 slechts uitgebreid met een nieuw – laatste – artikel, waarin deze titel van 
toepassing werd verklaard. De Modelverordening werd niet aangepast, 
waardoor de strijd met de formele wetgeving in stand bleef.  
 
Eenzelfde slordigheid blijkt uit het ‘verwijderen’ van de mogelijkheid tot het 
opleggen van geheimhouding voor raadsleden aan wie ambtelijke bijstand 
verleend wordt door ambtenaren vanuit het reguliere ambtelijke apparaat. 
Het desbetreffende artikel werd weliswaar uit de Modelverordening verwij-
                                                             
96  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 30. 
97  Titel 4.2 Awb. 
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derd, maar in de toelichting bleef de alinea over de geheimhouding ongewij-
zigd. Inclusief het grote belang dat hieraan gehecht wordt vanwege de positie 
van de ambtenaar, die de ambtelijke bijstand verleent. 
 
Anno 2018 is de Modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteu-
ning van de VNG een juridisch gedrocht, dat zo snel mogelijk vervangen 
moet worden. Er lag begin 2015 een aangepaste modelverordening in concept 
klaar, die al was goed bevonden door het ministerie van Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties, maar deze werd – nadat de auteurs kennis hadden 
kunnen nemen van de eerste bevindingen van het onderhavige onderzoek – 
weer ingetrokken. Ook in deze nieuwe Modelverordening was immers nog 
sprake van veel van de geconstateerde tekortkomingen.  
 
Het is van groot belang dat er zo snel mogelijk een nieuwe Modelregeling 
aan de Nederlandse gemeenten wordt voorgelegd, die in lijn is met de forme-
le wetgeving en werkbaar is voor gemeenten. Deze Modelregeling moet in 
lijn zijn met twee andere modellen van de VNG, namelijk de modelinstruc-
ties voor de griffier en voor de gemeentesecretaris. Daarom is het van belang 
deze eveneens kritisch te bezien. 
 
Bij zowel de Modelinstructie voor de griffier als die voor de gemeentesecreta-
ris valt op dat er weliswaar links zijn naar de verstrekking van ambtelijke 
bijstand vanuit de reguliere gemeenteambtenaren, maar dat een werkbare 
combinatie met de modelverordening Ambtelijke bijstand en fractieonder-
steuning ontbreekt.  
 
De Modelinstructie voor de gemeentesecretaris is zelfs dermate achterhaald,98 
dat ze op geen enkele manier kan bijdragen aan een meer op het duale sys-
teem afgestemde verlening van ambtelijke bijstand aan de gemeenteraad en 
zijn leden. Ook verderop in de modelinstructie wordt tenminste de schijn 
gewekt dat de schrijvers ervan niet (geheel) op de hoogte waren van de in-
houd en strekking van de modelverordening ambtelijke bijstand en fractie-
ondersteuning.  
 
Ook in de Modelinstructie voor de griffier is er weliswaar aandacht voor het 
verlenen van ambtelijke bijstand – en sluit deze beter aan op de bijbehorende 
modelverordening – maar wordt niet de stap gezet om de griffier verder-
gaande bevoegdheden te geven ten opzichte van de door het college van bur-
gemeester en wethouders ter beschikking gestelde ambtenaren vanuit de re-
guliere ambtelijke dienst. Hierbij kan met name gedacht worden aan het 
                                                             
98  Zie bijvoorbeeld het reeds aangehaalde art. 1 lid 1 van de model-ambtsinstructie: ‘De 
secretaris draagt zorg voor een doelmatige ondersteuning van de leden van de raad.’ 
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feitelijk detacheren van die ambtenaren bij de griffie ten tijde van het verle-
nen van de ambtelijke bijstand, waardoor ze over de verrichte werkzaamhe-
den slechts verantwoording hoeven af te leggen aan de griffier (en de werk-
geverscommissie uit de gemeenteraad) en niet aan de gemeentesecretaris (en 
het college van burgemeester en wethouders). Hierdoor kan voorkomen wor-
den dat een ambtenaar na terugkomst op zijn reguliere werkplek ter verant-
woording geroepen wordt door de wethouder of de secretaris over het in-
houdelijke – vaak van het collegebeleid afwijkende – advies dat hij gegeven 
heeft. 
 
Beide instructies bieden echter de mogelijkheid om – in combinatie met een 
totaal vernieuwde Modelverordening over de ambtelijke bijstand – de verle-
ning van ambtelijke bijstand aan de gemeenteraad en zijn leden op een juri-
disch verantwoorde manier te regelen. 
 
 5 Evaluaties van wetgeving en 
implementatie 
5.1 INLEIDING 
In de voorafgaande hoofdstukken is een beschrijving gegeven van de achter-
gronden van de invoering van een duaal bestel in de Nederlandse gemeenten 
en is uitvoerig stilgestaan bij het wetgevingsproces en de aansluitende verta-
ling in lokale regelgeving in de vorm van een modelverordening en model-
ambtsinstructies. Het betrof hier met name een analyse van parlementaire 
stukken en (modellen van) implementerende regelgeving. 
 
Maar ook hier geldt the proof of the pudding is in the eating, dus van groot be-
lang is hoe de implementatie van de nieuwe wetgeving in de Nederlandse 
gemeenten plaatsvond na de gemeenteraadsverkiezingen van maart 2002. 
 
Deze invoering werd nauwgezet gevolgd door evaluatiecommissies, die van-
af de eerste voorbereidingen rapport uitbrachten. Op sommige punten waren 
de evaluaties erg uitvoerig; op het punt van de ambtelijke bijstand en fractie-
ondersteuning in het algemeen bijzonder summier.  
 
Uiteindelijk zouden de evaluaties uitmonden in een wetswijziging, die aan-
vankelijk ook enkele aanpassingen bevatte op het punt van de ambtelijke bij-
stand en fractieondersteuning. Onder politieke druk werden deze aanpassin-
gen echter op het laatste moment uit het wetsvoorstel verwijderd. 
 
In de onderstaande paragrafen zal het proces van de implementatie van de 
Wet dualisering gemeentebestuur en de rapporten van de commissies, die 
zich daarover buigen, worden beschreven en van commentaar worden voor-
zien. 
5.2  DE EERSTE ERVARINGEN IN GEMEENTEN 
De dag na de gemeenteraadsverkiezingen op 6 maart 2002 had de grote dag 
van de invoering van het dualisme in (bijna) alle Nederlandse gemeenten 
moeten worden. Niemand sprak er die dag echter over. Het nieuws had een 
totaal andere lading. De gemeenteraadsverkiezingen hadden immers een 
grote schaduw vooruitgeworpen op de Tweede Kamerverkiezingen, die zou-
den plaatsvinden op 15 mei van dat jaar.  
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‘Eén ding was zeker. Deze Kamerverkiezingen zouden het einde betekenen 
van acht jaar Paarse kabinetten van PvdA, VVD en D66. De Gemeenteraads-
verkiezingen van 2002 kondigden dat duidelijk aan. Pim Fortuyn behaalde 
een monsterzege in Rotterdam. Het woord aardverschuiving werd regelma-
tig gebruikt op de uitslagenavond’,  
 
zegt de NOS hier achteraf over.1  
 
De gevestigde orde van de Paarse kabinetten onder leiding van minister-pre-
sident Wim Kok viel hard van zijn voetstuk en een totaal nieuwe politieke 
stroming, aangevoerd door de flamboyante Pim Fortuyn zorgde voor een on-
gekende politieke beroering. De Nederlandse politiek was in de ban van deze 
zichtbare omwenteling en wachtte vol spanning op de dag van de Tweede 
Kamerverkiezingen in mei. De ontwikkelingen in de gemeenten na de ver-
kiezingen, de formatie van de eerste colleges van burgemeester en wethou-
ders, die op duale leest geschoeid waren en de intrede van de eerste wethou-
ders van buiten de gemeenteraad wisten nauwelijks enige publiciteit te gene-
reren in het geweld van de landelijke politieke ontwikkelingen.  
 
Diegenen, die hadden verwacht dat dit na de landelijke verkiezingen zou 
veranderen en de aandacht van politiek en bestuur zich zou richten op die 
grote structuurverandering, die zich in de gemeenten had voltrokken, kregen 
ongelijk. Anderhalve week voor de Tweede Kamerverkiezingen werd Pim 
Fortuyn na een radio-interview op het Mediapark in Hilversum vermoord. 
Een politieke moord, die het in staat van verwarring verkerende Nederlandse 
politieke landschap nog verder in onbalans bracht. Bij de verkiezingen wer-
den bijna anderhalf miljoen2 stemmen uitgebracht op de vermoorde Fortuyn 
en zijn partij (de LPF) werd met 26 zetels de tweede partij in de Tweede Ka-
mer. De voormalige derde partij, het CDA groeide met veertien zetels naar 43 
zetels en werd onder leiding van Jan Peter Balkenende de grootste partij van 
het land. De grote verliezers waren de Paarse partijen, die gezamenlijk 43 ze-
tels verloren. Een ware politieke aardverschuiving, die de gemoederen nog 
vele maanden zou bezighouden. 
 
Want de rust was nog lang niet wedergekeerd. Een kabinet van CDA, LPF en 
VVD onder leiding van Jan Peter Balkenende was geen lang leven beschoren. 
De politieke onervarenheid van de LPF’ers, gecombineerd met het ontbreken 
van hun politieke leidsman, leidde tot een aaneenschakeling van conflicten, 
hetgeen resulteerde in de val van het kabinet Balkenende I na 86 dagen op 
16 oktober 2002. Op 22 januari 2002 vonden nieuwe verkiezingen plaats, 
                                                             
1  http://nos.nl/artikel/607947-terugblik-gemeenteraad-2002.html. 
2  1.358.942 stemmen. 
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waarbij de LPF terugviel naar negen zetels. Op 27 mei 2003 trad het kabinet 
Balkenende II (CDA-VVD-D66) aan, waarna de politieke rust enigszins te-
rugkeerde. 
 
Ruim een jaar was de politiek in de ban geweest van het fenomeen Pim For-
tuyn, waarbij de implementatie van het dualisme in het gemeentebestuur 
nauwelijks tot geen aandacht had gekregen. In de loop van dat jaar was wel 
de Provinciewet3 aangepast aan de nieuwe dualistische structuur en waren 
na de Provinciale Statenverkiezingen van 11 maart 2003 ook hier de nieuwe 
verhoudingen van toepassing geworden. De ‘Wet dualisering medebewinds-
bevoegdheden’4 was eveneens geruisloos van kracht geworden. 
 
Hetzelfde gold voor de herindelingsgemeenten, die in 2002 nog uitgezonderd 
waren van de invoering van het dualisme en waarvoor de uitgestelde verkie-
zingen gelijktijdig met de tussentijdse Tweede Kamerverkiezingen plaatsvon-
den op 22 januari 2003. In het cruciale eerste jaar van gemeentelijk dualisme, 
werd politiek-bestuurlijk nauwelijks aandacht hieraan besteed. Dat blijkt ook 
uit de summiere bronnen, die over de eerste ervaringen in dat jaar te vinden 
zijn. 
 
De meeste informatie over deze periode is te vinden in de eerste ‘evaluatie’ 
van de dualisering van het gemeentebestuur, die in 2002 door het ministerie 
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties werd uitgevoerd onder de 
titel ‘De eerste klap is een daalder waard.’5 Het betreft een korte kwantitatie-
ve analyse van de mate, waarin de nieuwe aspecten van de Wet dualisering 
gemeentebestuur in de eerste maanden na de inwerkingtreding werden in-
gevoerd. Meer precies behandelt deze evaluatie de periode tussen de ge-
meenteraadsverkiezingen van 6 maart 2002 en het einde van de collegeon-
derhandelingen.6 Daartoe werd aan alle gemeenten, waar op 6 maart 2002 
verkiezingen waren gehouden – enkele herindelingsgemeenten waren van 
deze verkiezingen uitgezonderd – begin mei 2002 een vragenlijst toegezon-
den. De respons op deze vragenlijst was groot: 91% van de formulieren7 werd 
ingevuld geretourneerd.  
 
                                                             
3  Kamerstukken II 2001/02, 28 384, ‘Wijziging van de Provinciewet en enige andere wetten 
tot dualisering van de inrichting, de bevoegdheden en de werkwijze van het provin-
ciebestuur (Wet dualisering provinciebestuur)’. 
4  Kamerstukken II 2002/03, 28 995, ‘Aanpassing van bijzondere wetten aan de Wet duali-
sering gemeentebestuur (Wet dualisering gemeentelijke medebewindsbevoegdheden)’. 
5  BZK 2002. 
6  BZK 2002, p. 5. 
7  BZK 2002, p. 5. 
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Een daadwerkelijke analyse is deze evaluatie echter niet te noemen. Het rap-
port van 48 pagina’s geeft voornamelijk weer in hoeverre gemeenten serieus 
werk maakten van de dualisering door bijvoorbeeld het aanstellen van een 
raadsgriffier, het door de raad benoemen van wethouders van buiten de raad 
of het instellen van een gemeentelijke rekenkamer.  
 
Enkele opmerkelijke feiten uit dit rapport kunnen genoemd worden. Zo heeft 
in die eerste fase bijvoorbeeld minder dan de helft8 van de gemeenteraden 
bepaald dat de wethouders altijd bij de raadsvergaderingen aanwezig mogen 
zijn. In 40% van de gemeenteraden mocht dit uitdrukkelijk alleen op uitnodi-
ging van de gemeenteraad. Dit zou later9 tot één van de weinige wetswijzi-
gingen10 op basis van de evaluatie van de Wet dualisering gemeentebestuur 
leiden, waarna wethouders weer het wettelijke recht kregen om bij vergade-
ringen van de gemeenteraad aanwezig te zijn en aan de beraadslagingen deel 
te nemen. 
 
Ruim driekwart11 van de gemeenteraden benoemde uitsluitend wethouders 
vanuit hun midden. 
 
Van de andere kant bekeken, kreeg dus twintig procent12 van de gemeenten 
een wethouder van buiten de raad en enkele13 gemeenten kregen er zelfs 
twee of drie. In één keer kwamen er 117 wethouders van buiten de raad in de 
colleges van burgemeester en wethouders. 
 
Iets minder dan de helft14 van de gemeenten had al binnen de termijn van de 
formatie van het nieuwe college van burgemeester en wethouders een raads-
griffier benoemd, terwijl in bijna een kwart15 van de gemeenten de benoe-
mingsprocedure in gang was gezet. Slechts de helft16 van deze griffiers com-
bineert deze functie niet met een andere gemeentelijke functie. Een op de 
vijf17 griffiers is ook gemeentesecretaris. Deze ongewenste combinatie van 
                                                             
8  BZK 2002, p. 11: 48,8%. 
9  De wetswijziging trad in werking op 15 april 2009. Stb. 2009, 169. 
10  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 1. In artikel 21 GemW werd een tweede lid opgenomen: 
‘Een wethouder heeft toegang tot de vergaderingen [van de gemeenteraad, JH] en kan 
aan de beraadslaging deelnemen.’ 
11  BZK 2002, p. 16: 75,8%. 
12  BZK 2002, p. 11: 20,5%. 
13  BZK 2002, p. 11: twee wethouders 3,2%, drie wethouders 0,5%. 
14  BZK 2002, p. 21: 49,6%. 
15  BZK 2002, p. 21: 22,7%. 
16  BZK 2002, p. 22: 46,3%. 
17  BZK 2002, p. 22: 21,3%. 
Evaluaties van wetgeving en implementatie 151 
 ――― 
functies wordt bij amendement18 al rechtgezet in de ‘Aanpassingswet dualise-
ring gemeentebestuur’, die direct na de inwerkingtreding van de Wet duali-
sering gemeentebestuur is ingediend. Omdat de verplichting tot het hebben 
van een raadsgriffier pas ingaat op 7 maart 2003, is het verbod op de combi-
natie van de functies van secretaris en griffier al van kracht op het moment 
dat iedere gemeente over een griffier moet beschikken.  
 
Een korte paragraaf in ‘De eerste klap is een daalder waard’ gaat over de 
‘Verordening op de ambtelijke bijstand en fractieondersteuning’ krachtens 
het derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet. Opmerkelijk is dat in de 
kop19 gesproken wordt over één verordening, waarin beide rechten (het recht 
op ambtelijke bijstand en het recht op fractieondersteuning) zouden worden 
gecombineerd. In de wetstekst is daar geen sprake van, maar de modelveror-
dening van de VNG combineert beide wel. In ruim 20%20 van de gemeenten 
is deze verordening bij het afsluiten van de collegeakkoorden al tot stand ge-
komen, terwijl ruim een kwart21 van de gemeenten de verordening in proce-
dure heeft. Ruim de helft22 moet er nog aan beginnen.  
 
Hierbij moet nadrukkelijk opgemerkt worden dat deze verordening(en) pas 
een jaar na invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur (dus op 7 
maart 2003) hoeft te zijn vastgesteld. De verordeningen op de rekenkamer 
(-functie) – krachtens artikel 81a en verder van de Gemeentewet – en de 
nieuwe financiële verordeningen (krachtens de artikelen 212, 213 en 213a van 
de Gemeentewet), die vastgesteld moeten zijn op uiterlijk 15 november 2003, 
zijn in veel minder gemeenten in deze eerste fase na de invoering van de Wet 
dualisering gemeentestuur vastgesteld. Voor deze onderwerpen was op dat 
moment ook nog geen VNG-modelverordening beschikbaar. Het rapport ver-
bindt hieraan de conclusie ‘dat de aanwezigheid van een modelverordening 
van invloed is op de termijn waarop gemeenten een verordening vaststel-
len.’23 
5.3  HET RAPPORT VAN DE COMMISSIE LEEMHUIS (2004) 
‘In artikel Xa van de Wet dualisering gemeentebestuur is het volgende be-
paald: “Onze Minister zendt vóór 1 januari 2005 aan de Staten-Generaal een 
                                                             
18  Kamerstukken II 2001/02, 28243, 15. 
19  BZK 2002, p. 34. 
20  BZK 2002, p. 34: 20,1%. 
21  BZK 2002, p. 34: 27,6%. 
22  BZK 2002, p. 34: 52,1%. 
23  BZK 2002, p. 36. 
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verslag over de doeltreffendheid en de effecten van deze wet in de prak-
tijk”.’24  
 
Dit evaluatie-artikel was na de schriftelijke behandeling van het wetsvoorstel 
Wet dualisering gemeentebestuur op verzoek van een brede Kamermeerder-
heid25 in de wet terechtgekomen. Deze evaluatie zou binnen vijf jaar na in-
werkingtreding van de wet worden uitgevoerd. Dit moest ertoe leiden dat de 
evaluatie beschikbaar was voor de tweede lezing van de voorgenomen wijzi-
ging van hoofdstuk 7 van de Grondwet,26 het sluitstuk van de dualiserings-
operatie. Bij het indienen van het wetsvoorstel Dualisering gemeentebestuur 
was immers de kritiek op de volgorde van de invoering van de dualisering 
groot. Met de Raad van State voorop werd betoogd dat eerst de Grondwet 
gewijzigd diende te worden – waarbij de discussie rondom het ‘hoofdschap 
van de raad’ evident in de Grondwet geregeld moest worden – en pas daarna 
de Gemeentewet. 
 
Gedurende de parlementaire behandeling ontstond het inzicht dat deze eva-
luatie te lang op zich zou laten wachten, waarna via het amendement Van der 
Hoeven-De Cloe27 werd bepaald dat de evaluatie nog in 2004 zou moeten 
plaatsvinden. Hierdoor zouden nog voor de gemeenteraadsverkiezingen van 
2006 eventuele leerpunten uit de evaluatie in de wet kunnen worden ver-
werkt, maar ook werd er vanuit gegaan dat rond die tijd de eerste lezing van 
de Grondwetswijziging zou voorliggen. De minister ondersteunde uiteinde-
lijk het amendement, maar plaatste wel een duidelijke kanttekening:  
 
‘De evaluatie waarin een eindoordeel wordt gegeven, kan niet vervroegd 
worden. Maar het is toch van belang om zeer snel zicht te krijgen op de wijze 
waarop men na de verkiezingen met deze nieuwe wet is omgegaan. Tot wel-
ke maatregelen heeft dat geleid? Welke problemen zijn er in de praktijk? De 
Kamer zou ook gediend zijn met een spoedige inventarisatie daarvan. De 
evaluatie die bedoeld is als een soort eindafweging, kan natuurlijk niet be-
spoedigd worden. Maar ik ben graag bereid om er met gezwinde spoed voor 
te zorgen dat de Kamer kan beschikken over een beeld van het praktische 
functioneren van deze wet. Dit zal de Kamer op een zodanige termijn wor-
                                                             
24  Leemhuis-Stout e.a. 2004, p. 7. 
25  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 6, p. 11. De fracties van PvdA, VVD en CDA hadden ex-
pliciet gevraagd om een evaluatie, waarna de minister deze verwerkte in een eerste 
Nota van Wijziging (Kamerstukken II 2000/01, 27751, 7). 
26  Hoofdstuk 7 van de Grondwet – de artikelen 123-136 – regelt de inrichting van provin-
cies, gemeenten, waterschappen en andere openbare lichamen. 
27  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 25. Het amendement werd met algemene stemmen door 
de Tweede Kamer aangenomen. 
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den toegezonden dat een en ander kan worden betrokken bij verdere afwe-
gingen bijvoorbeeld ten aanzien van de Grondwet.’28 
 
Het rapport van de Stuurgroep evaluatie dualisering gemeentebestuur onder 
voorzitterschap van VVD-politica Leemhuis-Stout (in de wandelgangen de 
‘Commissie Leemhuis’ genoemd) werd op 2 december 2004 gepresenteerd 
met als titel ‘Aangelegd om in vrijheid samen te werken’.29 Het werd geen 
lijvig boekwerk. In niet meer dan 32 pagina’s gaf de stuurgroep een korte 
weergave van haar bevindingen. Aan dit rapport lag echter een doorwrocht 
evaluatierapport30 ten grondslag van bureau Berenschot. Dit rapport gaf in 
bijna 200 pagina’s een duidelijk kwantitatief beeld van de stand van zaken 
van de dualisering in de Nederlandse gemeenten.  
 
De commissie Leemhuis beperkte zich vooral tot een kwalitatieve evaluatie, 
waarbij kritiek op de invoering van het dualisme tot dan toe niet werd ge-
schuwd. Zij onderkende daarbij wel het voorlopige karakter van de ver-
vroegde evaluatie:  
 
‘De stuurgroep heeft haar opdracht daarom ook niet uitgevoerd alsof het een 
afrondende evaluatie betrof. In dit rapport wordt een tussenstand weergege-
ven. De stuurgroep heeft als het ware de temperatuur van het water gemeten. 
En zich afgevraagd of de juiste koers nog wordt aangehouden of dat er wel-
licht een stapje terug of opzij gezet moet worden. Belangrijke vragen daarbij 
zijn in hoeverre de gestelde doelen zijn bereikt en in hoeverre extra impulsen 
nodig zijn. Is men met de juiste dingen bezig, wat werkt er wel, wat werkt er 
niet en waarom dan niet, zitten er weeffouten in de wet?’31  
 
Hierbij wordt nadrukkelijk meegewogen dat het oorspronkelijke dualise-
ringstraject inmiddels fors was aangepast.  
 
‘In de loop van het wetgevingstraject is de aanvankelijk door de staatscom-
missie en het kabinet beoogde omvang van de over te dragen medebewinds-
bevoegdheden steeds meer ingeperkt’,32  
 
schrijft de commissie en ook de wijziging van hoofdstuk 7 van de Grondwet 
staat op losse schroeven.  
 
                                                             
28  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 42. 
29  Leemhuis-Stout e.a. 2004. 
30  Berenschot 2004. 
31  Leemhuis-Stout e.a. 2004, p. 7. 
32  Leemhuis-Stout e.a. 2004, p. 9. 
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De commissie Leemhuis constateert dat veel gemeenten in die eerste jaren 
hebben geworsteld met een juiste interpretatie van het dualisme. ‘De stuur-
groep heeft moeten vaststellen dat in veel gemeenten de raad en het college 
nog zoekende zijn naar hun nieuwe rol binnen het lokaal bestuur. Dit leidt tot 
veel misverstanden. Het gaat daarbij nog te veel over de vorm en te weinig 
over de inhoud van het beleid. Weliswaar kan het zo zijn dat de gemeente-
raad – conform de bedoelingen van de wetgever – uit de schaduw van het 
college is getreden, maar als deze nieuwe verhoudingen niet leiden tot nieuw 
gedrag dan kan dat leiden tot gepolariseerde verhoudingen. Hier en daar 
mondt dan ‘duaal’ uit in ‘duel’. Bovendien ziet de stuurgroep heel dikwijls 
‘de raad in actie’, hetgeen betekent dat raadsleden of -commissies allerlei 
procedurele en inhoudelijke werkzaamheden verrichten, die niet alleen bij 
het college thuishoren (beleidsvoorbereiding) maar bovendien het politieke 
debat eerder doen verstommen dan opleven. Immers, daarbij zijn niet zozeer 
de politieke fracties aan het werk, maar worden raadsnota’s met raadsopvat-
tingen tot stand gebracht door raadscommissies en vlijtige griffies.’33  
 
Er bestaan grote verschillen tussen gemeenten, waarbij de eigen cultuur vaak 
bepalend is geweest voor de implementatie van het dualisme. Gemeenten er-
varen het duale bestel als door ‘Den Haag’ opgelegd en niet een eigen, logi-
sche keuze.  
 
‘Binnen gemeenten zijn er verschillende partijen die het dualisme naar zich 
toe trekken. Dit kan leiden tot een gebrek aan centrale regie, hetgeen het dui-
delijkst naar voren komt in gemeenten waar het dualisme tot een soort vecht-
cultuur tussen raad en college heeft geleid. Binnen veel gemeenten is niet vol-
doende eigen kracht aanwezig om deze zaken soepel bij te sturen. Er is heel 
veel verwacht van de verandercapaciteit van gemeenten. Daarnaast heeft de 
wetgever een te optimistisch beeld gehad van het vermogen van de individu-
ele raadsleden om aan deze verandering vorm te geven. In de praktijk blijkt 
dat raadsleden worstelen met de invulling van hun nieuwe rol. Dit is geen 
kritiek op de individuele kwaliteiten van de raadsleden, maar een nuchtere 
vaststelling dat dergelijke cultuuromslagen veel vragen van mensen en orga-
nisaties. De wet is vanuit Den Haag over het land verspreid. De cultuurver-
andering moest als het ware op lokaal niveau vanzelf tot stand komen. Dit is 
tot op zekere hoogte ook wel gelukt, maar er is ook heel wat bestuurlijk leed 
ontstaan door lokale variaties op dualisme die te ver van de oorspronkelijke 
bedoeling van de wetgever zijn afgeraakt.’34 
 
                                                             
33  Leemhuis-Stout e.a. 2004, p. 19. 
34  Leemhuis-Stout e.a. 2004, p. 19. 
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Over de ambtelijke ondersteuning van de raad en de raadsleden is het rap-
port van de commissie Leemhuis uiterst summier. Enkel de rol van de griffier 
wordt onder de loep genomen, waarbij de commissie een duidelijk standpunt 
inneemt over de rol van de griffier ten opzichte van de reguliere ambtelijke 
organisatie.  
 
‘De griffier moet in staat zijn de rol van vraagbaak en klankbord te spelen 
voor de raadsleden bij de ontwikkeling van hun rol in het gedualiseerde sys-
teem. Een onafhankelijke positie is daarbij van essentieel belang, zowel in 
rechtspositionele als in politieke zin. Dit houdt in dat de griffier geen ambte-
lijke nevenfunctie dient te vervullen in dezelfde gemeente en zich niet in poli-
tiek inhoudelijk vaarwater moet begeven. In kleinere gemeenten die zich 
geen fulltime griffier kunnen veroorloven is het heel goed denkbaar om de 
griffier te “delen” met een andere gemeente.’35 
 
Voor het overige bevat het rapport van de commissie Leemhuis geen woord 
over ambtelijke bijstand of fractieondersteuning. Dat is vreemd omdat het 
onderliggende onderzoek van bureau Berenschot juist wel uitgebreid stil 
staat bij de veranderde positie van de ambtelijke organisatie. Dat Berenschot 
bij een aantal constateringen blijk geeft van een gebrekkig inzicht in juist de 
veranderingen in de positie van het ambtelijk apparaat vanwege de invoering 
van het dualisme versterkt de indruk dat deze positie binnen en buiten de 
gemeenten nog in het geheel niet duidelijk is.  
 
Om te beginnen heeft Berenschot gekeken naar de implementatie van het 
derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet – de plicht om het recht op 
ambtelijke bijstand en fractieondersteuning in een verordening vast te leg-
gen. Deze verordening zou maximaal één jaar na inwerkingtreding van de 
wet ingevoerd moeten zijn. Dit blijkt niet helemaal gelukt te zijn:  
 
‘Uit onze gegevens blijkt dat 94% van de gemeenten inmiddels een dergelijke 
verordening hebben ingevoerd, dat in 3% de verordening in procedure is en 
in nog eens 3% van de gemeenten nog aan de verordening moet worden be-
gonnen.’36  
 
Berenschot heeft op basis van een uitgebreide enquête onder alle soorten ac-
toren in de gemeenten een beeld opgesteld van de stand van zaken in 2004. 
Over de ondersteuning van de raad zegt het rapport:  
 
                                                             
35  Leemhuis-Stout e.a. 2004, p. 31. 
36  Berenschot 2004, p. 43. 
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‘Er zijn verschillende (groepen van) mensen die kunnen worden ingescha-
keld voor de ondersteuning van de raad. Het betreft dan de griffier, eventu-
eel met eigen griffie, de ambtelijke organisatie en de fractieassistentie. (...) De 
vraag die wij de raadsleden stelden was “Wie biedt de meeste ambtelijke on-
dersteuning bij ...?”. Uit de antwoorden (...) blijkt dat de functionaris die 
wordt ingeschakeld in sterke mate afhankelijk is van de activiteit. Rode lijn is 
dat de griffier steeds betrokken is bij de ondersteuning. Voor de meer een-
voudige instrumenten zoals mondelinge en schriftelijke vragen wordt in veel 
gevallen ook de fractieassistentie ingeschakeld. Bij de meer ingewikkelde in-
strumenten zoals initiatieven, moties en amendementen speelt de griffier de 
belangrijkste rol. En bij het verzamelen van informatie over voorgenomen en 
bestaand beleid speelt naast de griffier logischerwijze ook de ambtelijke orga-
nisatie, die daar immers het meest van weet, een belangrijke rol. De gemeen-
tegrootte speelt hier ook een rol. In algemene zin geldt dat de fractieonder-
steuning in grotere gemeenten meer massa heeft dan in de kleinere en dit is 
terug te zien in de taakverdeling. Zo wordt uit de enquêteresultaten duidelijk 
dat naarmate de gemeente groter wordt de rol van de fractieondersteuning 
bij bijvoorbeeld amendementen, moties, het verzamelen van informatie over 
beleid en het formuleren van schriftelijke vragen groter wordt, terwijl de rol 
van de griffie en de ambtelijke organisatie minder wordt. Verzoeken om amb-
telijke ondersteuning (...) worden volgens 82% van de griffiers via de griffier 
richting de ambtelijke organisatie gecommuniceerd. (...) Ook 73% van de ge-
meentesecretarissen geeft aan dat de griffiers hierin inderdaad een rol heb-
ben, dus deze beelden komen overeen.’37  
 
Opmerkelijk is de zinsnede dat de ambtelijke organisatie ‘logischerwijze’ een 
belangrijke rol speelt. Berenschot houdt geen rekening met de gewijzigde po-
sitie van deze ambtelijke organisatie. Immers, de ambtelijke organisatie staat 
niet langer ten dienste van de raad. 
 
Dit beeld wordt verderop in het rapport versterkt in een overzicht van de 
verschillende rollen, die de ambtelijke organisatie vervult:  
 
‘•  Contact ambtelijke organisatie en raad. De ambtelijke organisatie blijft 
ook in de gedualiseerde situatie een belangrijke rol spelen in de onder-
steuning van de raad. De schakelfunctie tussen organisatie en raad wordt 
echter vervuld door de griffier. De verwachting is dan ook dat de contac-
ten tussen raad en organisatie minder rechtstreeks en minder intensief 
zullen zijn. 
•  Ondersteuning raad door ambtelijke organisatie. De raad heeft in de ge-
dualiseerde situatie meer mogelijkheden om zijn kaderstellende en con-
                                                             
37  Berenschot 2004, p. 94. 
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trolerende rol uit te oefenen. Deze situatie stelt andere eisen aan de on-
dersteuning – en de stukkenstroom – vanuit de ambtelijke organisatie. 
•  Samenwerking tussen ambtelijke organisatie en griffie(r). De ambtelijke 
organisatie zal in de ondersteuning van de raad een zekere mate van 
concurrentie ondervinden met de griffie(r). De verwachting is dat het 
zowel voor de organisatie als voor de griffie(r) een zoekproces zal zijn 
naar de meest effectieve en efficiënte taak- en rolverdeling.’38 
 
Alle drie de bullets geven een verkeerd beeld van de nieuwe positie van de 
ambtelijke organisatie, waarbij de derde bullet de kroon spant als gesproken 
wordt over concurrentie tussen griffier en ambtelijke organisatie in het on-
dersteunen van de gemeenteraad. Ook de tweede bullet gaat uit van een 
rechtstreekse relatie tussen raad en ambtelijke organisatie.  
 
Nergens in het rapport wordt gewag gemaakt van de nieuwe verhoudingen 
en de daarop toegespitste procedures, die veelal vastgelegd zijn in de veror-
dening op de ambtelijke bijstand. Op de mogelijke gevolgen van deze ver-
warring over de (nieuwe) positionering van de gemeentelijke ambtenaren zal 
hierna worden ingegaan in de paragraaf ‘De ambtenaar in spagaat’ en bij de 
beschrijving van de enquête-uitkomsten over het onderwerp ‘ambtelijke bij-
stand’.  
 
Het rapport van bureau Berenschot gaat daarna wel in op de tijdens het wet-
gevingsproces geuite vrees voor een loyaliteitsconflict bij gemeenteambtena-
ren.  
 
‘Naast de angst voor een overbelasting voor de ambtelijke organisatie werd 
in de commentaren op het wetsontwerp ook aangegeven dat voor de ambte-
naren die de raad van ondersteuning zouden moeten voorzien een loyali-
teitsconflict zou kunnen ontstaan. De gemeentesecretarissen geven inderdaad 
aan dat dit voor de ambtelijke organisatie in het begin verwarrend was. Vra-
gen als “naar wie moeten we luisteren; de wethouder of de raad?” kwamen 
inderdaad naar boven. Inmiddels kristalliseert dit zich al wat meer uit. Tech-
nische vragen leveren geen probleem meer op, bij inhoudelijke vragen wordt 
een beroep gedaan op de politiek-bestuurlijke antenne van de ambtenaar.’39  
 
Een vergelijkbare houding dus met die van minister en Kamerleden tijdens 
een wetsbehandeling in de Tweede Kamer: de praktijk zal dit wel oplossen.  
 
                                                             
38  Berenschot 2004, p. 98. 
39  Berenschot 2004, p. 99. 
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Vervolgens gaat het rapport verder op de eerder ingeslagen weg door de 
ambtelijke organisatie in dienst van de gemeenteraad te stellen:  
 
‘De ondersteuning van de kaderstellende rol kan verder vorm krijgen door-
dat in ambtelijke stukken alternatieve voorstellen worden weergegeven 
waardoor de raad de mogelijkheid heeft een keuze te maken. In het onder-
zoek hebben we aan alle respondenten gevraagd aan te geven in hoeveel pro-
cent van de gevallen er op basis van alternatieve voorstellen is gediscussi-
eerd. Dat cijfer varieert tussen de 9% volgens wethouders en 16% volgens 
raadsleden. Hieruit blijkt dat de ambtelijke organisatie er nog niet in slaagt 
de raad via dit middel in positie te brengen. Overigens kan ook de opstelling 
van het college hierin een rol spelen.’40  
 
Het is klaarblijkelijk nog niet tot de onderzoekers van bureau Berenschot 
doorgedrongen dat de gemeenteraad in de regel slechts stukken bespreekt,41 
die onder verantwoordelijkheid van het college van burgemeester en wet-
houders zijn ingebracht. Het is dus zeker niet aan de ambtelijke organisatie 
om ‘de raad (...) in positie te brengen’.  
 
Ook in de conclusies van Berenschot is weer sprake van deze misinterpretatie 
van de rol van de ambtelijke organisatie:  
 
‘Ondersteuning raad door ambtelijke organisatie: De kwaliteit van de voor-
stellen die worden gemaakt in de organisatie kunnen de raad en het college 
in de juiste duale positie brengen. Onze onderzoeksresultaten laten zien dat 
de voorstellen op dit moment nog niet voldoende zijn afgestemd op de duale 
situatie; ze bieden de raad weinig input om haar controlerende en kaderstel-
lende rol beter in te vullen. De analyse van kaderstellende notities bevestigt 
dit beeld. In veel gevallen is er in de stukkenstroom tussen organisatie, colle-
ge en raad weinig tot niets veranderd. Uit de groepsgesprekken en de regio-
bijeenkomsten met raadsleden blijkt dat zij inderdaad behoefte hebben aan 
een andere en betere voorbereiding van stukken.’42  
 
Deze laatste opmerking toont aan dat er inderdaad een behoefte is bij de 
raadsleden aan gedegen ondersteuning vanuit het ambtelijk apparaat. Dat zal 
in een duaal bestel echter niet kunnen plaatsvinden door een andere redactie 
van de aan de raad voorgelegde beleidsstukken – die komen immers van het 
college van burgemeester en wethouders. Een juiste inzet van het recht op 
                                                             
40  Berenschot 2004, p. 100. 
41  Uiteraard benevens de – onder de ambtelijke verantwoordelijkheid van de griffier op-
gestelde – raadseigen stukken en de initiatiefvoorstellen van de leden van de raad. 
42  Berenschot 2004, p. 102. 
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ambtelijke bijstand kan hier in voorkomende gevallen wel een belangrijke on-
dersteunende rol spelen.  
 
Ter afsluiting van dit onderwerp constateert Berenschot:  
 
‘Op basis van het bovenstaande kunnen we concluderen dat er dus nog ver-
beteringen mogelijk zijn bij het functioneren van de ambtelijke organisatie in 
het gedualiseerde systeem. Opvallend is echter dat de ambtelijke organisatie 
door onze respondenten wordt gezien als de actor die het minste effect on-
dervindt van de dualisering. Dit kan duiden op een te lage inschatting van 
het belang van de ambtelijke organisatie in de dualiseringsoperatie, of op een 
ambtelijke organisatie die zich nog te weinig aan de dualisering heeft aange-
past.’43  
 
De reden waarom de commissie Leemhuis geen enkele aandacht besteedt aan 
de kritische opmerkingen van bureau Berenschot over de rol van de ambte-
lijke organisatie in het duale bestel valt ruim tien jaar na dato moeilijk te ach-
terhalen. Het is een feit dat de onderzoekers van Berenschot geen goed beeld 
hadden van de (nieuwe) rol van de ambtelijke organisatie, die onder de ver-
antwoordelijkheid van het college was komen te vallen. De gemaakte opmer-
kingen konden voor de commissie Leemhuis echter een goede basis bieden 
om de onduidelijkheid in de positionering van de gemeenteambtenaar te be-
noemen en daarmee een betere en juridisch houdbare regeling voor het ver-
lenen van ambtelijke bijstand te kunnen aanbevelen. 
 
De reactie van het kabinet op het rapport van de commissie Leemhuis is kort 
en zakelijk en gaat vooral op de zeventien aanbevelingen van de stuurgroep 
in. Het kabinet stelt vast dat het inderdaad een goede zet is geweest om de 
evaluatie naar voren te halen.  
 
‘Het is goed dat de evaluatie nu is uitgevoerd en niet pas over enkele jaren. 
Het verschaft de gelegenheid om met een aantal flinke inspanningen de dua-
lisering verder in de goede richting te sturen.’44  
 
De stuurgroep doet zoals gezegd in totaal 17 aanbevelingen die zijn verdeeld 
in drie categorieën: structuurwijzigingen, cultuurwijzigingen en het bewerk-
stelligen van een doorstart.  
 
Van belang is de aanbeveling om nadrukkelijk vast te stellen dat de beleids-
voorbereiding een taak is van het college van burgemeester en wethouders.  
                                                             
43  Berenschot 2004, p. 103. 
44  Kamerstukken II 2004/05, 30008, 1, p. 2. 
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‘De aanbeveling om het college de beleidsvoorbereiding te laten doen is rele-
vant. In een aantal gemeenten is de kaderstellende rol van de raad namelijk 
dusdanig vergaand geïnterpreteerd dat raadsleden met hulp van de griffier 
zelf beleidsstukken zijn gaan schrijven. Het kabinet ondersteunt daarom de 
oproep van de stuurgroep aan de raadsleden om de verleiding te weerstaan 
om de beleidsvoorbereidende taak van het college over te nemen.’45  
 
Hiermee zet het kabinet de lijn door om de duale verhoudingen tussen colle-
ge en raad duidelijk functioneel te scheiden.  
 
Ook hier is er niet of nauwelijks aandacht voor de positie van de ambtelijke 
organisatie. In aanbeveling 14 is wel aandacht voor de positie van de griffier. 
Deze moet nadrukkelijk de ‘onafhankelijke vraagbaak van de raadsleden’ 
worden. Het kabinet reageert hierop als volgt:  
 
‘Het kabinet onderschrijft aanbeveling 14 over de griffier. Een ambtelijke ne-
venfunctie in dezelfde gemeente is niet goed voor de onafhankelijke positie 
van de griffier. Ook moet de griffie niet te groot worden omdat ze anders eer-
der een wig dan een scharnier tussen college en raad zal vormen. Het kabinet 
ziet echter geen reden om de twee bovenstaande punten wettelijk vast te leg-
gen, omdat het de opvatting van de VNG et al. onderschrijft dat de gemeen-
teraad zelf zijn keuzes maakt over de kwaliteit en kwantiteit van zijn onder-
steuning. Het belang van een eenduidige aansturing van de griffier wil het 
kabinet hier nog eens benadrukken.’46  
 
Dit was een mooi aanknopingspunt om ook iets te zeggen over de ambtelijke 
bijstand of de fractieondersteuning, maar daarover – ook hier – geen woord. 
 
Het kabinet eindigt met de vaststelling: ‘Het kabinet voelt de urgentie om een 
extra inspanning te plegen voor de dualisering.’47 Die ‘extra inspanning’ in 
reactie op het rapport van de commissie Leemhuis leidt primair tot een alge-
meen overleg in de Tweede Kamer48 dat plaatsvindt op 28 april 2005. Het is 
een korte commissievergadering, die niet uitmondt in een plenaire afronding 
met moties.  
 
De ‘minister voor bestuurlijke vernieuwing’ komt een jaar later wel nog een 
toezegging na, die hij tijdens de commissievergadering aan de Kamer heeft 
gedaan. De Kamer had hem gevraagd om bij het begin van de tweede be-
                                                             
45  Kamerstukken II 2004/05, 30008, 1, p. 3. 
46  Kamerstukken II 2004/05, 30008, 1, p. 7. 
47  Kamerstukken II 2004/05, 30008, 1, p. 8. 
48  Kamerstukken II 2004/05, 30008, 2. 
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stuursperiode onder een dualistisch regime een ‘eindevaluatie’ te maken en 
deze aan de Kamer te doen toekomen. Bij brief van 24 april 200649 stuurt mi-
nister Pechtold deze evaluatie aan de Kamer, zij het in de vorm van een eind-
balans van de eerste dualistische raadsperiode.50 
 
De minister baseert zich op een publicatie in Binnenlands Bestuur van 
22 april 200551 (dus nog voorafgaand aan het Algemeen Overleg, waarin hij 
de toezegging deed tot het uitvoeren van een eindevaluatie) over een enquê-
te, uitgevoerd door de Universiteit van Tilburg, als hij stelt dat  
 
‘de einddoelen van de Wet dualisering gemeentebestuur – herstel van de po-
sitie van de gemeenteraad als het belangrijkste lokale politieke forum, herstel 
van de volksvertegenwoordigende functie van de gemeenteraad en verster-
king van de herkenbaarheid van het lokale bestuur voor de burgers – (overi-
gens niet overal in gelijke mate) dichterbij zijn gekomen.’52  
 
De minister gaat verder vooral in op de uitkomsten van het rapport van de 
commissie Leemhuis en het vierde (en laatste) jaarbericht van de Begelei-
dingscommissie van de Vernieuwingsimpuls,53 dat  
 
‘concludeert dat bestuurskracht in grote mate is verweven met tradities en 
lopende ontwikkelingen in gemeenten en dat de invloed van dualisering op 
de bestuurscultuur in gemeenten redelijk beperkt is.’54  
 
De minister verbindt hier de conclusie aan ‘dat er geen behoefte meer is aan 
landelijk beleid, maar dat er ruimte moet komen voor ondersteuning op 
maat.’55  
 
Een opmerkelijke conclusie. Feitelijk zegt de minister dat niet het duale sys-
teem, maar de lokale tradities de bestuursvorm – en vooral de interpretaties 
daarvan – in een gemeente bepalen.  
 
Wat ook opvalt, is de plotselinge aandacht van de minister voor de fractieon-
dersteuning.  
 
                                                             
49  Kamerstukken II 2005/06, 30008, 3. 
50  Kamerstukken II 2005/06, 30008, 3, p. 1. 
51  Boogers 2005. 
52  Kamerstukken II 2005/06, 30008, 3, p. 2. 
53  Zie de volgende paragraaf. 
54  Kamerstukken II 2005/06, 30008, 3, p. 3. 
55  Kamerstukken II 2005/06, 30008, 3, p. 3. 
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‘In sommige gemeenten hebben zich problemen voorgedaan naar aanleiding 
van de wijze waarop de beschikbaar gestelde middelen werden besteed. Op 
dit moment bestaat een VNG-modelverordening waarin de besteding van de 
fractieondersteuning nader wordt genormeerd. In het kader van de discussie 
over de integriteit van politieke ambtsdragers en ter voorkoming van nega-
tieve beeldvorming over het openbaar bestuur, acht ik het van belang de 
normering wettelijk te verankeren. Het voornemen is om de bestedingsdoe-
len eenduidig te regelen, bijvoorbeeld in een algemene maatregel van bestuur 
krachtens de Gemeentewet. De Kamer ontvangt hierover op korte termijn een 
voorstel.’56  
 
Dat voorstel bereikt de Kamer op 11 december 2006 en is ondertekend door 
de demissionaire minister Remkes van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties. Het zal tot april 2009 duren vooraleer een wetswijziging van kracht 
wordt. Een verbeterde verankering en/of normering van de bestedingsdoelen 
binnen de regeling voor de fractieondersteuning zal echter geen deel uitma-
ken van de uiteindelijke wettekst. 
 
In § 5.7 zal dit wetgevingstraject verder worden toegelicht. 
5.4  DE VERNIEUWINGSIMPULS DUALISME EN LOKALE DEMOCRATIE EN HET 
ACTIEPROGRAMMA LOKAAL BESTUUR 
De Staatscommissie Dualisme en lokale democratie adviseerde in haar rap-
port om naast de structurele en grotendeels wettelijke veranderingen ook een 
cultureel veranderingsproces op gang te brengen. De gemeentelijke spelers 
dienen op een wezenlijk andere manier met elkaar om te gaan. De minister 
zegt hierover in zijn reactie op het rapport van de Staatscommissie:  
 
‘De Staatscommissie Dualisme en lokale democratie heeft in haar eindrap-
port een groot aantal aanbevelingen gedaan over de dualisering van het loka-
le bestuursmodel. De commissie heeft zich daarbij vooral gericht op ont-
vlechting van taken, bevoegdheden en posities tussen raad en college. Tevens 
stelt de commissie voor om het collegiale bestuur te versterken, het eigen-
standige karakter van het burgemeestersambt te bevorderen en de positie van 
de raad als eindverantwoordelijk bestuursorgaan te versterken. De aanbeve-
lingen van de Staatscommissie zijn daarmee nogal institutioneel van karakter. 
Zij richten zich immers sterk op wijzigingen in de Gemeentewet en minder 
op de meer culturele componenten van dualisering. Aangezien een formele 
dualisering van het gemeentelijke bestuursmodel alleen maar succesvol kan 
                                                             
56  Kamerstukken II 2005/06, 30008, 3, p. 8-9. 
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zijn wanneer zij gepaard gaat met een verandering van oriëntaties en werk-
wijzen van gemeentelijke bestuurders, is het van groot belang dat ook deze 
culturele component de volle aandacht krijgt. Het is dan ook niet voor niets 
dat de Staatscommissie in haar aanbeveling pleit voor een “Vernieuwingsim-
puls”.’57  
 
Deze Vernieuwingsimpuls zal door de VNG – met ondersteuning van het mi-
nisterie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties – worden opgepakt.  
 
Als doelstelling van de Vernieuwingsimpuls wordt geformuleerd  
 
‘Het op gang brengen van een cultureel veranderingsproces (parallel aan het 
proces van formele wetgeving) in de richting van een nieuw, dualistisch ope-
rerend, raadslid, dat zich meer dan het huidige raadslid gaat concentreren op 
kaderstelling, controle en vertegenwoordiging.’58  
 
De zich ontwikkelende relatie tussen de raad en het college van burgemees-
ter en wethouders en tussen de raad en de burgers wordt in de Vernieu-
wingsimpuls centraal gesteld.  
 
‘Vanzelfsprekend zijn de relaties tussen de overige gemeentelijke actoren ook 
van groot belang, maar in de Vernieuwingsimpuls zullen zij een onderge-
schikte rol spelen.’59  
 
De volgende vier thema’s worden voor de Vernieuwingsimpuls vastgesteld: 
 
‘1. Ontvlechting raad-college: 
Het scheiden van de posities en bevoegdheden van gemeenteraad en college 
van b. en w. overeenkomstig de aanbevelingen van de Staatscommissie en het 
kabinetsstandpunt. In een gedualiseerd bestuursmodel dient het college zich 
primair te richten op het bestuur in de gemeente en dient de raad zich meer 
te concentreren op zijn volksvertegenwoordigende, controlerende en kader-
stellende taak. 
 
2. Publieke verantwoording: 
De actieve publieke verantwoording door het college c.q. de raad aan de bur-
ger waardoor overheidsoptreden, zowel financieel als beleidsmatig, zoveel 
mogelijk transparant wordt gemaakt richting burgers. Zodoende kan publie-
                                                             
57  Kamerstukken II 1999/2000, 26800 VII, 42, p. 43-44. 
58  Kamerstukken II 1999/2000, 26800 VII, 42, p. 44. 
59  Kamerstukken II 1999/2000, 26800 VII, 42, p. 44. 
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ke verantwoording ook een positieve bijdrage leveren aan het publieke debat 
over beleid en de prestatie van de (gemeentelijke) overheid. 
 
3. Interactieve beleidsvorming: 
Het directer betrekken van burgers bij de gemeentelijke besluitvorming en de 
rol die volksvertegenwoordigende organen daarin vervullen. 
 
4. Functioneren politieke partijen: 
De bijdrage van politieke partijen aan de vorming en scholing van raadsleden 
alsmede hun recruteringsfunctie.’60 
 
In het startdocument wordt een negental instrumenten genoemd, waarvan de 
Vernieuwingsimpuls gebruik zal maken bij het uitvoeren van haar taak. Het 
betreft:  
 
‘inventarisatie lokale initiatieven (destilleren van best practices), project duale 
gemeenten, aanbieden van algemene handreikingen(modellen), leveren van 
advies op maat, informatie- en communicatietechnologie (ICT), aanbieden 
van trainingen, instellen van vergelijkingskringen, uitvoeren van onderzoek, 
organiseren van themabijeenkomsten of congressen.’61  
 
In de jaren waarin het project Vernieuwingsimpuls loopt (2000-2006), zal 
hiervan veelvuldig gebruik worden gemaakt. Geen van deze activiteiten van 
de Vernieuwingsimpuls heeft echter – zoals al aangegeven in de taakafbake-
ning – betrekking op de (nieuwe regelgeving over) ambtelijke bijstand of 
fractieondersteuning. 
 
Al in het startdocument wordt gewag gemaakt62 van de mogelijkheid een be-
geleidingscommissie Vernieuwingsimpuls in te stellen. Deze begeleidings-
commissie – onder voorzitterschap van burgemeester De Vet van Leusden 
(later lid van de directieraad van de VNG) – brengt jaarlijks een ‘jaarbericht’63 
uit over haar activiteiten en de geconstateerde stand van zaken met betrek-
king tot het dualisme in de Nederlandse gemeenten.  
 
Alleen in het eerste jaarbericht is een passage te vinden over de verandering 
vanwege de invoering van het duale bestel voor de ambtelijke organisatie. 
Deze paragraaf begint veelbelovend:  
                                                             
60  Kamerstukken II 1999/2000, 26800 VII, 42, p. 45-46. 
61  Kamerstukken II 1999/2000, 26800 VII, 42, p. 49. 
62  Kamerstukken II 1999/2000, 26800 VII, 42, p. 44. 
63  Kaiser, Verstegen & Van der Veen 2003; Begeleidingscommissie Vernieuwingsimpuls 
dualisme en lokale democratie 2004; Boogers, Tops & Vries 2005; Bovens e.a. 2006. 
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‘De ambtenaren zijn als spelers wellicht onderbelicht in de startfase van de 
Vernieuwingsimpuls. Dit feit onderstreept de noodzaak om de rol van de 
ambtelijke organisatie veel explicieter te maken in de doorstartfase.’64  
 
Om verder te gaan met een opsomming van de geconstateerde aandachts-
punten:  
 
‘De begeleidingscommissie meent dat in het duale leerproces de volgende 
punten meer aandacht verdienen: 
• de samenwerking tussen griffier en secretaris; 
• de ondersteunende rol van de ambtelijke organisatie bij het voorbereiden 
van kaderstellende stukken; 
• de organisatie van ambtelijke feedback en de inrichting van informatie-
processen die daarbij horen; 
○ de samenwerking met de wethouder-nieuwe-stijl: hoe voorkom je 
dat de wethouder en het ambtelijk management op elkaars stoel 
gaan zitten?’65 
 
Het is dan ook opvallend dat in het hoofdstuk ‘Aanbevelingen’66 en in de bij-
lage, waarin uitgebreid en schematisch een ‘Overzicht van aanbevelingen en 
suggesties’67 wordt gegeven, geen aandacht geschonken wordt aan de positie 
van het ambtelijk apparaat. Ook in de volgende drie jaarlijkse evaluaties van 
de Vernieuwingsimpuls wordt met geen woord gesproken over deze aanbe-
velingen, noch over het geconstateerde probleem. 
 
Ook in het slotdocument68 van de Begeleidingscommissie vernieuwingsim-
puls dualisme en lokale democratie is er geen aandacht voor de positie van 
de ambtelijke organisatie noch voor de fractieondersteuning. De commissie 
constateert wel dat zelden een zo fundamentele stelselwijziging zo snel is 
doorgevoerd. Bovendien stelt de commissie vast dat weliswaar de scheiding 
van posities en bevoegdheden tussen raad en college van burgemeester en 
wethouders tot stand is gekomen, maar dat aan het revitaliseren van de loka-
le democratie nog niet structureel aandacht wordt besteed.  
 
De dualiseringsoperatie kan volgens de commissie dus nog niet worden af-
gesloten. Vandaar dat in 2006 de Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale de-
mocratie wordt voortgezet door het Actieprogramma Lokaal Bestuur, even-
                                                             
64  Kaiser, Verstegen & Van der Veen 2003, p. 42. 
65  Kaiser, Verstegen & Van der Veen 2003, p. 42. 
66  Kaiser, Verstegen & Van der Veen 2003, p. 43-48. 
67  Kaiser, Verstegen & Van der Veen 2003, p. 51-53. 
68  Begeleidingscommissie Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie 2006. 
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eens een gezamenlijk project van de VNG en het ministerie van Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties, dat zou lopen van 2007 tot en met 2014. 
 
Het Actieprogramma lokaal bestuur gaat verder op de weg van de Vernieu-
wingsimpuls, maar richt zich vooral op het rechtstreeks bieden van trainings- 
en ontwikkelingsprogramma’s voor gemeenteraadsleden. Ofschoon de doel-
groep van het Actieprogramma breder is – in de evaluatie van 2014 wordt 
nog gezegd ‘Het Actieprogramma heeft als doel versterking van het lokaal 
bestuur en het richt zich daarbij op het samenspel tussen de verschillende 
actoren in het lokaal bestuur: raad, college van B&W en ambtelijke organisa-
tie’69 – komen de leden van het college van burgemeester en wethouders nau-
welijks aan bod en de ambtelijke organisatie al helemaal niet. Tijdens de 
looptijd van het Actieprogramma lokaal bestuur wordt wel een aantal lezin-
gen en congressen georganiseerd, waaraan vanuit het Actieprogramma me-
dewerking of ondersteuning wordt verleend.  
5.5  STAAT VAN DE DUALISERING (2008) 
Terwijl gemeenten – en inmiddels ook provincies – hun weg zochten op het 
pad van de dualisering, ging de wetgevingstrein op een ander spoor gewoon 
verder. De wijziging van de Grondwet, waarin het hoofdschap van de ge-
meenteraad uit artikel 125 van de Grondwet zou worden gehaald, is er nooit 
gekomen, waardoor de voorgenomen derde tranche van de dualiseringsope-
ratie niet is uitgevoerd. De tweede tranche, het overdragen van de gemeente-
lijke medebewindstaken van de gemeenteraad naar het college van burge-
meester en wethouders, heeft slechts gedeeltelijk plaatsgevonden. Een aantal 
medebewindstaken, waarvan werd gesteld dat deze een rechtstreeks verband 
houden met de kaderstellende of de volksvertegenwoordigende taak van de 
gemeenteraad, bleef bij de raad. Het wetsvoorstel Dualisering gemeentelijke 
medebewindsbevoegdheden70 kende een moeizaam en langdurig parlemen-
tair proces,71 alvorens de wet op 8 maart 2006 in werking trad. Gelijktijdig 
liepen en lopen wetgevingstrajecten over de deconstitutionalisering van het 
voorzitterschap van de raad en van de aanstellingswijze van de burgemees-
ter. 
 
Tijdens de plenaire behandeling van een van deze grondwetswijzigingen 
(Het wetsvoorstel Verandering in de Grondwet, strekkende tot het vervallen 
                                                             
69  Twijnstra Gudde 2014. 
70  Kamerstukken II 2002/03-2003/04 en Kamerstukken I 2004/05-2005/06, 28995. 
71  Het wetsvoorstel werd op 22 juni 2004 aangenomen in de Tweede Kamer en op 4 okto-
ber 2005 in de Eerste Kamer. 
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van de bepaling inzake het voorzitterschap van de gemeenteraad en van pro-
vinciale staten72) op 4 december 2007 vraagt SP-Kamerlid Ronald van Raak 
naar een ‘Staat van het dualisme’. Minister Ter Horst van Binnenlandse Za-
ken en Koninkrijksrelaties zegt toe dat zij ‘daarover graag een keer met de 
Kamer van gedachten (zal willen) wisselen’ en dat ze een overzicht zal ‘ma-
ken van waar het in gemeenteland fout is gegaan als het gaat om burgemees-
ters, wethouders en raadsleden’.73 Interessant is hier de uitspraak ‘waar het in 
gemeenteland fout is gegaan’. Bovendien spreekt de minister uitsluitend over 
‘burgemeesters, wethouders en raadsleden’ en dus niet over de ambtelijke or-
ganisatie. Na een nieuwe vraag van Van Raak herhaalt de minister ‘Wij ma-
ken een overzicht van de casus en de omstandigheden waaronder het in ge-
meenteland mis is gegaan.’74 Opnieuw dus de constatering dat ‘het in ge-
meenteland mis is gegaan’.  
 
Uiteindelijk zal het rapport Staat van het dualisme75 op 17 juli 2008 verschijnen. 
Het half jaar daaraan voorafgaande is – ook door staatssecretaris Bijleveld 
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties – hard gewerkt om een hel-
der beeld van de stand van zaken te krijgen. Staatssecretaris Bijleveld zegt 
daarover in de congresuitgave Staat van de Dualisering – een bundel uitgege-
ven bij gelegenheid van een congres over dit onderwerp op 25 juni 2008 in 
Amersfoort:  
 
‘Bij BZK doen we er echt alles aan om in het najaar daarover een eerlijke ba-
lans te kunnen opmaken. En hoe pakken we het aan? Wat is dan: De Staat 
van de Dualisering? Tussen eind april en eind juni laten we door B&A een 
enquête- en literatuuronderzoek bij gemeenten uitvoeren. Op 12 en 16 juni jl. 
heb ik rondetafelgesprekken gevoerd met de bestuurdersverenigingen van de 
politieke partijen en met vertegenwoordigers van de raadsleden, de burge-
meesters, de wethouders, de gemeentesecretarissen en de griffiers. We heb-
ben net de drie overhedendagen in Utrecht, Eindhoven en Zwolle achter de 
rug. En ik heb diverse werkbezoeken gebracht aan gemeenten, zoals eerder 
deze maand nog aan de gemeente Haarlemmermeer.’76  
 
Het congres op 25 juni 2008 is zeer drukbezocht. Ofschoon dat helemaal niet 
de bedoeling was, moet voortijdig de inschrijving gestopt worden. Zes jaar 
na de invoering van het dualisme in de Nederlandse gemeenten is de aan-
dacht voor het onderwerp erg groot. De onderwerpen die aan bod komen, 
                                                             
72  Kamerstukken II 31013. 
73  Handelingen II 2007/08, 31, p. 2469. 
74  Handelingen II 2007/08, 31, p. 2469. 
75  Hanemaayer e.a. 2008. 
76  Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 2008, p. 7. 
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zijn geheel in lijn met de toezegging van de minister in het Kamerdebat van 
december 2007. Het gaat over burgemeesters, wethouders en raadsleden. En 
ook nog wel een beetje over de griffier en diens verhouding tot de secretaris 
en – zodoende – de ambtelijke organisatie. Enige inhoudelijke bijdrage aan 
de positie van de ambtelijke organisatie bij de ambtelijke bijstand aan de raad 
wordt echter niet gegeven en hetzelfde geldt voor de fractieondersteuning. 
 
Het eindrapport77 kent dezelfde uitgangspunten. Al bij de onderzoeksvragen 
worden als ‘spelers’ genoemd: raads-/statenleden, burgemeester/commissaris 
van de Koningin, wethouders/gedeputeerden, gemeente-/provinciesecretaris, 
raads-/statengriffier.78 De doelgroep ‘ambtelijke organisatie’ ontbreekt, tenzij 
bij de gemeentesecretarissen de aansluiting zou zijn gezocht met de rest van 
de ambtelijke organisatie, hetgeen niet het geval is.  
 
Onder het kopje ‘informatievoorziening’ wordt echter geconstateerd:  
 
‘Gemeenten verschillen op het punt van de wijze waarop de ambtelijke me-
dewerkers door raadsleden benaderd worden; doorgaans loopt dit via de 
griffies, soms zijn er rechtstreekse contacten tussen raadsleden en ambtena-
ren.’79  
 
Dit zou een goede aanzet kunnen zijn geweest voor een nadere verkenning 
van de achtergronden hiervan en de juridische context, waarin dit gebeurt, 
maar in de rest van het rapport wordt niet meer teruggekomen op deze con-
tacten tussen raadsleden en ambtenaren. Slechts zeer summier wordt er in de 
paragraaf ‘ondersteuning’80 (die zeven regels lang is) gewag van gemaakt dat 
één op de drie raadsleden betrokken is geweest bij het opstellen van initia-
tiefvoorstellen en dat de helft daarvan daarbij gebruik maakte van ambtelijke 
ondersteuning. Hoe, door wie en in welke mate wordt niet verder uitge-
werkt.  
 
Bij de behandeling van de positie van de griffier stelt het rapport vast: ‘een 
van de randvoorwaarden voor het functioneren van de griffier is de relatie 
met de ambtelijke organisatie’,81 zonder overigens een kwalitatieve invulling 
te geven aan de gewenste relatie. Des te opmerkelijker is de volgende zin ‘De 
rol van de ambtelijke organisatie is in het dualiseringsproces onderbelicht ge-
                                                             
77  Hanemaayer e.a. 2008. 
78  Hanemaayer e.a. 2008, p. 8. 
79  Hanemaayer e.a. 2008, p. 12. 
80  Hanemaayer e.a. 2008, p. 27. 
81  Hanemaayer e.a. 2008, p. 37. 
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weest, zo wordt in onderzoek duidelijk.’82 Buiten deze constatering wordt er 
echter geen enkele aandacht aan besteed in het eindrapport Staat van het dua-
lisme.  
 
Uiteindelijk komt in het hoofdstuk ‘Synthese’ onder het kopje ‘hardnekkige 
kwesties’ nog een opmerking over de ambtelijke organisatie uit de lucht val-
len, die naadloos aansluit bij de opvattingen van het rapport van bureau Be-
renschot uit 2004, waarbij eveneens blijk gegeven wordt van een foutief in-
zicht in de positie van de ambtelijke organisatie ten opzichte van de raad en 
het college van burgemeester en wethouders:  
 
‘Ambtelijke organisaties zijn nog lang niet altijd in staat of geneigd tot het op-
stellen van duale beleidsstukken. In lang niet alle gevallen is hier een duide-
lijke en effectieve rol van de griffier benoemd, gericht op het stellen van eisen 
aan de stukken die aan de raad worden voorgelegd.’83  
 
Hier wordt een aantal zaken duidelijk met elkaar verward. Allereerst is het 
niet de taak van het ambtelijk apparaat om ‘duale beleidsstukken’ op te stel-
len. De reguliere ambtelijke organisatie werkt in dienst van het college van 
burgemeester en wethouders en stelt voor deze stukken op. Het kan natuur-
lijk wel zo zijn dat het college de gemeenteraad zo open en uitgebreid moge-
lijk wil informeren en daarom in raadsstukken duidelijke opties en uitge-
werkte keuzes aan de raad wil voorleggen. Dit gebeurt dan echter in op-
dracht van het college en niet in opdracht van de raad. Het kan ook zo zijn 
dat de raad via de griffier aan het college verzoekt om meer ‘duale’ raads-
voorstellen aan te bieden. Hierbij richt de griffier zich tot het college en niet 
rechtstreeks tot de ambtelijke organisatie. Stof genoeg dus om uitgebreid te 
analyseren, maar in het eindrapport wordt er verder niet op ingegaan. 
5.6  DE AMBTENAAR IN SPAGAAT 
In de vijftien jaar na de invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur is 
dus heel wat afgeëvalueerd. Het begint met ‘De eerste klap is een daalder 
waard’,84 een summiere kwantitatieve evaluatie door het ministerie van Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties zelf uitgevoerd, direct na de inwer-
kingtreding van de wet. Daarna vindt een hele reeks geplande evaluaties 
                                                             
82  Hanemaayer e.a. 2008, p. 37. De term ‘onderzoek’ verwijst naar de master thesis van M. 
Huitema, Raadsgriffier en ambtelijke organisatie, een aparte relatie, Enschede: TU Twente 
2006. 
83  Hanemaayer e.a. 2008, p. 86. 
84  BZK 2002. 
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plaats – grotendeels begeleid door de ‘Vernieuwingsimpuls dualisme en lo-
kale democratie’, die werd voortgezet in het ‘Actieprogramma lokaal bestuur’ 
– waarbij steeds alle betrokkenen de kans krijgen om tijdens groots opgezette 
symposia hierover met elkaar te discussiëren. En ook in 2016 bij de presenta-
tie van een tweetal publicaties over de toekomst van het lokaal bestuur85 op 
het VNG-congres op 8 juni 2016 in de gemeente Haarlemmermeer, wordt 
uitvoerig stilgestaan bij de effecten van de Wet dualisering gemeentebestuur 
op de dagelijkse praktijk in de Nederlandse gemeenten.  
 
In de loop der jaren wordt er dus veel gezegd en geschreven over het dua-
lisme in het lokaal bestuur en de consistentie in de wet- en regelgeving daar-
omtrent. Voorop staat de discussie, die ook tijdens de parlementaire behan-
deling (met name in de Eerste Kamer) aan de orde kwam: de totale opzet van 
een dualisering in drie stappen is nooit van de grond gekomen en feitelijk is 
de wetgever aan de achterkant begonnen.  
 
‘Was er principieel en consistent gedualiseerd, dan had men eerst het hoofd-
schap van de raad (en de provinciale staten) uit de Grondwet geschrapt en 
vervolgens de “wetgevende” bevoegdheid aan de raad (en provinciale staten) 
toegekend, de “bestuursbevoegdheid” aan B en W (en GS)’,86  
 
zegt Kortmann daarover. Die eerste twee stappen zijn dus nooit (de wijziging 
van de Grondwet) of slechts zeer gedeeltelijk (het consistent opsplitsen van 
de wetgevende en de uitvoerende bevoegdheden aan raad en college van 
burgemeester en wethouders) uitgevoerd. De wetgever is blijven steken bij 
het oorspronkelijk bedoelde ‘sluitstuk’, het daadwerkelijk dualiseren van de 
uitvoering.  
 
‘Het oorspronkelijk radicaal getoonzette dualisme raakt daardoor versneden 
en wordt getemperd en gematigd’,87 concludeert Dölle. ‘De glans is na een 
aantal jaren wel wat van het dikwijls als sacrosanct uitgevente begrip “duali-
sering” af’,88 gaat hij verder. Ook Kortmann is duidelijk in zijn oordeel: ‘In de 
dualiseringswetten zit weinig lijn. Het zijn beginselloze compromissen van 
gehaaste beleidsmakers en politici, voor wie consistentie (kennelijk) een zorg 
is.’89 Deze haast in het wetgevingsproces krijgt op meerdere plaatsen aan-
dacht. Zelfs Elzinga, die voor het overige de dualiseringswetten en de uit-
werking ervan te vuur en te zwaard verdedigt, zegt hierover:  
                                                             
85  Denktank VNG 2016 & Van de Donk 2016. 
86  Kortmann 2004, p.11. 
87  Dölle 2008, p. 102. 
88  Dölle 2008, p. 102. 
89  Kortmann 2004, p. 11. 
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‘In meer algemene zin [kan] worden geconcludeerd dat de hoge snelheid van 
het wetgevingsproces op een aantal punten wel tot onevenwichtigheden 
heeft geleid, speciaal op het punt van de bevoegdheidsverdelingen.’90  
 
De Belgische bestuurskundige Van de Walle (verbonden aan de Erasmus Uni-
versiteit Rotterdam) is heel duidelijk in zijn studie naar de recente hervor-
mingen in het Nederlandse openbare bestuur. Hij schrijft vanuit het oogpunt 
van de niet-Nederlander, die deze hervormingen beziet:  
 
‘Het maakbaarheidsgeloof uit zich in een tomeloze dadendrang, die voor 
niet-Nederlanders beklemmend kan overkomen. Hieraan kleven niet enkel 
voordelen: deze dadendrang en dit vooruitgangsgeloof leiden immers niet al-
leen tot succesvolle projecten, maar ook tot omvangrijke en ingrijpende mis-
lukkingen die het besef hebben doen groeien dat een meer incrementele be-
nadering wellicht ook voordelen heeft. Door de actiegerichtheid is het Neder-
landse openbaar bestuur erg gevoelig voor modetrends en hypes, en worden 
veranderingen maar al te vaak ingevoerd omdat ze passen in de waan van de 
dag, zonder dat ideeën de tijd hebben gekregen om te rijpen of om desge-
wenst te sterven.’91  
 
Slechts op één moment komt in de evaluaties het onderwerp ‘fractieonder-
steuning’ naar voren en wel in de ‘eindbalans’ van de eerste dualistische 
raadsperiode, die minister Pechtold in april 2006 – naar aanleiding van een 
toezegging in het Kamerdebat over het rapport van de commissie Leemhuis 
van een jaar eerder – naar de Tweede Kamer stuurt.  
 
‘In sommige gemeenten hebben zich problemen voorgedaan naar aanleiding 
van de wijze waarop de beschikbaar gestelde middelen werden besteed. Op 
dit moment bestaat een VNG-modelverordening waarin de besteding van de 
fractieondersteuning nader wordt genormeerd. In het kader van de discussie 
over de integriteit van politieke ambtsdragers en ter voorkoming van nega-
tieve beeldvorming over het openbaar bestuur, acht ik het van belang de 
normering wettelijk te verankeren. Het voornemen is om de bestedingsdoe-
len eenduidig te regelen, bijvoorbeeld in een algemene maatregel van bestuur 
krachtens de Gemeentewet. De Kamer ontvangt hierover op korte termijn een 
voorstel’,92  
 
schrijft de minister, zoals in § 5.3 al gezegd. Snel hierna valt het kabinet  
Balkenende II en het zal nog heel wat voeten in de aarde hebben vooraleer de 
                                                             
90  Elzinga 2012, p. 14. 
91  Van der Walle 2012, p. 6. 
92  Kamerstukken II 2005/06, 30008, 3, p. 8-9. 
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wet zal worden aangepast. Het voorstel om de fractieondersteuning beter te 
reguleren zal het uiteindelijk niet halen. 
 
Ook nadat RTL-Nieuws op maandag 17 maart 2014 de uitkomsten van een on-
derzoek naar de bestedingen op basis van de fractieondersteuning in de ze-
ventig grootste Nederlandse gemeenten publiceerde93 bleef het stil in de lan-
delijke politiek. De minister verzocht naar aanleiding van de publicaties wel 
twee gemeenten (Lansingerland en Haarlemmermeer) op basis van artikel 
118 van de Gemeentewet om ambtsbericht, maar de Tweede Kamer wijdde er 
geen aandacht aan. Twee dagen later vonden (immers) de gemeenteraads-
verkiezingen plaats. 
 
In de hele reeks van evaluaties wordt zoals gezegd regelmatig stilgestaan bij 
de positie van de gemeentelijke ambtenaren en de gevolgen van de dualise-
ring voor de positie van deze ambtenaren. Des te opmerkelijker is het dat in 
geen enkele evaluatie – noch door de desbetreffende commissie, noch in de 
reactie van de regering – bij de conclusies en aanbevelingen ook maar één 
woord wordt besteed aan de positie van deze ambtenaren bij het verlenen 
van ambtelijke bijstand aan de gemeenteraad.  
 
De commissie Leemhuis spreekt in haar rapport94 slechts over de rol van de 
griffier als ‘vraagbaak en klankbord’95 voor de raadsleden. Het aan dit rap-
port ten grondslag liggende onderzoek van bureau Berenschot96 gaat juist uit-
gebreid in op de positie van de ambtelijke organisatie, maar slaat daarbij de 
plank volledig mis door deze ambtelijke organisatie een zelfstandige rol toe 
te dichten in de informatievoorziening richting gemeenteraad.  
 
Deze gedachte komt nog een keer terug in het eindrapport97 naar aanleiding 
van het congres ‘Staat van het dualisme’ in 2008. In dit eindrapport wordt 
eerder op basis van ‘onderzoek’98 geconstateerd dat ‘De rol van de ambtelijke 
organisatie (...) in het dualiseringsproces onderbelicht geweest [is]’99 en eer-
der stelt het eindrapport:  
 
‘Gemeenten verschillen op het punt van de wijze waarop de ambtelijke me-
dewerkers door raadsleden benaderd worden; doorgaans loopt dit via de 
                                                             
93  http://www.rtlnieuws.nl/nieuws/binnenland/overzicht-enquete-fractievergoedingen, 
online (geraadpleegd 13 augustus 2016). 
94  Leemhuis-Stout e.a. 2004. 
95  Leemhuis-Stout e.a. 2004, p. 31. 
96  Berenschot 2004. 
97  Hanemaayer e.a. 2008, p. 86. 
98  Huitema 2006. 
99  Hanemaayer e.a. 2008, p. 37. 
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griffies, soms zijn er rechtstreekse contacten tussen raadsleden en ambtena-
ren’,100  
 
zonder daar verder op in te gaan. Ook hier geen aanbeveling of conclusie 
hieromtrent.  
 
Eenzelfde opmerking is te vinden in het eerste jaarbericht van de begelei-
dingscommissie Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie uit 
2003:  
 
‘De ambtenaren zijn als spelers wellicht onderbelicht in de startfase van de 
Vernieuwingsimpuls. Dit feit onderstreept de noodzaak om de rol van de 
ambtelijke organisatie veel explicieter te maken in de doorstartfase.’101  
 
Maar in het hoofdstuk ‘Aanbevelingen’102 ontbreekt het onderwerp. 
 
Alleen het rapport van bureau Berenschot gaat in op het mogelijke loyaliteits-
conflict, waar gemeenteambtenaren mee geconfronteerd kunnen worden als 
ze gevraagd worden de gemeenteraad ambtelijk te ondersteunen.  
 
‘Naast de angst voor een overbelasting voor de ambtelijke organisatie werd 
in de commentaren op het wetsontwerp ook aangegeven dat voor de ambte-
naren die de raad van ondersteuning zouden moeten voorzien een loyaliteits-
conflict zou kunnen ontstaan. De gemeentesecretarissen geven inderdaad aan 
dat dit voor de ambtelijke organisatie in het begin verwarrend was. Vragen 
als “naar wie moeten we luisteren; de wethouder of de raad?” kwamen in-
derdaad naar boven’,103  
 
zo stelt het rapport om daarna onmiddellijk het probleem te relativeren – net 
zoals de minister en de politieke woordvoerders tijdens de wetsbehandeling 
gedaan hadden – met de praktische oplossingen uit de praktijk:  
 
‘Inmiddels kristalliseert dit zich al wat meer uit. Technische vragen leveren 
geen probleem meer op, bij inhoudelijke vragen wordt een beroep gedaan op 
de politiek-bestuurlijke antenne van de ambtenaar’.104 
 
                                                             
100  Hanemaayer e.a. 2008, p. 12. 
101  Kaiser, Verstegen & Van der Veen 2003, p. 42. 
102  Kaiser, Verstegen & Van der Veen 2003, p. 43-48. 
103  Berenschot 2004, p. 99. 
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Ruim een jaar na de publicatie van het rapport van bureau Berenschot ver-
schijnt in De Gemeentestem onder de naam ‘De ambtenaar in spagaat’105 het 
enige wetenschappelijke artikel uit de periode 2002-2016, waarin dit loyali-
teitsconflict dat voortkomt uit de nieuwe verhouding tussen gemeenteraad 
en ambtenaar in het dualistisch bestuursmodel uitvoerig wordt behandeld.  
 
‘De gemeentelijke ambtenaar kan echter, zo zullen wij in dit artikel betogen, 
in een “spagaat” terecht komen. De ambtenaar dient loyaal te zijn aan het col-
lege. Primair dient hij het college te ondersteunen bij de uitvoering van be-
leid. Maar tegelijkertijd dient de ambtenaar aan de raad bijstand te verlenen. 
Het kan hem in een moeilijke positie brengen, bijvoorbeeld indien de ambte-
lijke bijstand politiek gevoelige informatie betreft’,106  
 
zo beginnen Westerbeek & Broeksteeg hun verhandeling. Maar dit doen ze 
pas nadat ze hebben vastgesteld dat ‘in de gemeentelijke dualiseringsopera-
tie, die in 2002 plaatsvond, (...) weinig aandacht besteed [is] aan de positie 
van de ambtelijke dienst.’107  
 
De auteurs schetsen een nauwkeurig beeld van de veranderde positie van de 
gemeenteambtenaar na de invoering van het duale bestel, die gebaseerd is op 
loyaliteit aan het college van burgemeester en wethouders. Ook in het monis-
tische bestuursmodel waren de gemeenteambtenaren in de dagelijkse prak-
tijk het sterkst verbonden aan het college, maar stond de ambtelijke dienst 
onder het finale gezag van de gemeenteraad.  
 
‘Met de introductie van het dualisme is er een duidelijkere scheiding aange-
bracht in de positie en de bevoegdheden van de raad enerzijds en die van het 
college anderzijds. Hoewel de raad nog steeds het hoogste gemeentelijke or-
gaan is, heeft het college thans meer vooral bestuurlijke bevoegdheden, 
waaronder bevoegdheden die betrekking hebben op de ambtelijke dienst. 
Het college stuurt het ambtelijke apparaat aan en stelt regels vast over de 
ambtelijke organisatie van de gemeente. Het college benoemt, schorst en ont-
slaat ambtenaren. De ambtelijke dienst staat ten dienste aan en onder gezag 
van het college. Het college draagt politieke verantwoordelijkheid voor het 
handelen van de gemeentelijke ambtelijke dienst; het legt aan de raad ver-
antwoording af over het handelen en nalaten van de ambtelijke dienst. Er be-
staat, buiten (...) artikel 33 van de Gemeentewet, geen rechtstreekse staats-
                                                             
105  Westerbeek & Broeksteeg 2006, p. 1-9, p. 1. 
106  Westerbeek & Broeksteeg 2006, p. 1. 
107  Westerbeek & Broeksteeg 2006/, p. 1. 
Evaluaties van wetgeving en implementatie 175 
 ――― 
rechtelijke relatie tussen de raad en de ambtelijke dienst. Vanuit de positie 
van de ambtenaar staat loyaliteit aan het college centraal’,108  
 
zo vatten Westerbeek & Broeksteeg de positie van de gemeenteambtenaar 
samen.  
 
De auteurs leggen een verband met de – meer uitgekristalliseerde en beter 
beschreven109 – verhoudingen op rijksniveau, waarbij er ook regels zijn ge-
steld voor de ‘ambtelijke bijstand’ door ambtenaren van de ministeries aan 
(leden van) de Tweede Kamer. Ze verwijzen hierbij naar verschillen in de tot-
standkoming van de ‘Aanwijzingen externe contacten rijksambtenaren’110 
enerzijds en de ‘Verordening ambtelijke bijstand gemeenteambtenaren’111 an-
derzijds. Westerbeek & Broeksteeg slaan de spijker op zijn kop als ze stellen  
 
‘Opmerkelijk is dat op gemeentelijk niveau de raad de verordening vaststelt 
en dat op rijksniveau de minister-president, namens de ministerraad, (inter-
ne) regels uitvaardigt. Gezien het feit dat de ambtelijke dienst onder het col-
lege valt, zou het logischer zijn dat het college regels zou vaststellen over de 
mate waarin en de wijze waarop het ambtenaren “uitleent” aan werkzaam-
heden voor de raad. Het gaat immers om ‘zijn’ ambtenaren.’112  
 
Westerbeek & Broeksteeg omschrijven nauwkeurig de regeling, zoals artikel 
33 van de Gemeentewet en de hierop gebaseerde Modelverordening ‘Ambte-
lijke bijstand en fractieondersteuning’113 van de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten die voorstaan. Kernpunten hiervan zijn dat de ambtelijke bijstand 
uitsluitend plaatsvindt via de griffie en dat rechtstreekse contacten tussen 
raadsleden en gemeenteambtenaren – behoudens de griffie-ambtenaren – 
zich beperken tot ‘technische informatie’.  
 
Ze stellen echter direct ook vast dat de praktijk vaak anders is. Zeker in klei-
nere gemeenten zijn de lijnen tussen raadsleden en ambtenaren vaak uiterst 
kort en de precieze definitie van ‘technische informatie’ is soms onduidelijk. 
Hier kan ook meespelen dat veel raadsleden en ambtenaren nog voortkomen 
                                                             
108  Westerbeek & Broeksteeg, De Gemeentestem 2006/1, p. 2. 
109  Zie bijvoorbeeld ook de enkele jaren na het artikel van Westerbeek & Broeksteeg ver-
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110  Besluit van de Minister-President, Minister van Algemene Zaken, handelende in over-
eenstemming met het gevoelen van de ministerraad, 19 mei 1998, Staatscourant 1998/ 
104. Naderhand bevestigd in de ‘Richtlijn Nicolaï’ (2007) en de brief van minister Ter 
Horst (2008). Zie Enthoven 2011, p. 604. 
111  Vastgesteld door de gemeenteraad conform art. 33 lid 3 GemW. 
112  Westerbeek & Broeksteeg 2006, p. 4. 
113  VNG 2010. 
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uit de monistische traditie, waarin de verhouding tussen raad en ambtelijke 
organisatie een andere was.  
 
‘Voor raadsleden die hun ervaring vooral opdeden onder het oude systeem 
kan het echter lastig zijn om roloriëntaties en rolgedrag aan te passen in 
overeenstemming met de Wdg. Zij moeten eerst “af” van oude, ingeslepen 
roloriëntaties en gedrag’,114  
 
zegt De Groot daarover in een studie naar de effecten van de Wet dualisering 
gemeentebestuur op het democratische proces in de Nederlandse gemeenten.  
 
Het verlenen van ambtelijke bijstand aan (leden van) de gemeenteraad kan – 
bij disproportioneel gebruik van dit recht – leiden tot een overbelasting van 
de ambtenaar omdat dit werk niet meegenomen is in de ambtelijke planning. 
Het kan voor de ambtenaar – ofschoon in dit geval het verzoek om ambtelijke 
bijstand conform de modelverordening kan worden geweigerd – moeilijk zijn 
om dit probleem tegenover de raad of het raadslid aan te geven. In de tweede 
plaats is het vaak onduidelijk wat de precieze (politieke) lading van een op 
het oog technische vraag aan een gemeenteambtenaar is en weet de ambte-
naar ook niet op welke wijze of in welke context zijn technische informatie in 
de gemeenteraad wordt overgebracht.115  
 
Het derde – en meest belangrijke – onderdeel van de ambtelijke spagaat is de 
‘dubbele pet’-problematiek, die tot loyaliteitsconflicten kan leiden.  
Westerbeek & Broeksteeg116 verwijzen hierbij naar de situatie, waarin een 
ambtenaar gevraagd wordt om te adviseren in een politieke afweging door 
de raad of de technische bijstand bij de formulering van moties, amendemen-
ten en initiatiefvoorstellen.  
 
Een aparte categorie van loyaliteitsproblemen ontstaat bij het opleggen van 
geheimhouding aan de betreffende gemeenteambtenaar door de raad of het 
raadslid, waaraan de ambtelijke bijstand wordt verleend.  
 
Oorspronkelijk stond de mogelijkheid tot het opleggen van geheimhouding 
aan een ambtelijke bijstand verlenende ambtenaar in de modelverordening 
Ambtelijke bijstand en fractieondersteuning, maar na een uitvoerige discus-
sie – aangezwengeld door de Utrechtse commissaris van de Koningin Staal in 
                                                             
114  De Groot 2009, p. 64-65. 
115  Zie hierover het voorbeeld van de behandeling van het centrumplan in de Inleiding 
(§ 1.1). 
116  Westerbeek & Broeksteeg 2006, p. 5-7. 
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2004 – werd deze mogelijkheid uiteindelijk geschrapt in de in 2010 ver-
nieuwde modelverordening. Westerbeek & Broeksteeg zeggen hierover:  
 
‘Duidelijk zal zijn, dat zulk een geheimhoudingsplicht in strijd is met de 
hiervoor genoemde ambtelijke loyaliteit. De door de ambtenaar verleende 
bijstand zou de plannen van zijn “baas”, het college, kunnen tegenhouden of 
tegenwerken. Het feit dat de ambtenaar niets over de omvang en inhoud van 
zijn werkzaamheden voor de raad aan het college mag melden, doorkruist de 
loyaliteit aan het college in ernstige mate. Daarnaast blijft het college politie-
ke verantwoordelijkheid dragen, ook voor de werkzaamheden van de amb-
tenaar waarvan hij geen wetenschap heeft.’117 
 
Tenslotte stellen Westerbeek & Broeksteeg118 dat zich loyaliteitsproblemen 
kunnen voordoen in het geval van detachering van gemeenteambtenaren bij 
de gemeenteraad, wat in de praktijk betekent dat deze ambtelijke bijstand 
verlenende ambtenaren ‘ondergebracht’ worden bij de griffie. In een grote(re) 
gemeente kan dit weliswaar een oplossing zijn, maar als de ambtelijke orga-
nisatie te klein is om bij terugkeer van de betreffende ambtenaar op zijn regu-
liere plek te garanderen dat hij het college niet hoeft te adviseren over het-
zelfde onderwerp, kan deze constructie juist bij uitstek leiden tot een loyali-
teitsconflict. Concluderend stellen zij:  
 
‘dat als gevolg van de dualisering, de positie van de ambtenaar kwetsbaarder 
is geworden. Nu de ambtelijke dienst niet langer onder het gezag van de raad 
staat, maar van het college, kunnen, indien de raad op grond van art. 33 Ge-
meentewet een beroep op de ambtelijke dienst doet, loyaliteitsconflicten ont-
staan.’119 
 
Westerbeek & Broeksteeg geven op basis van de geconstateerde problematiek 
enkele handreikingen, die de positie van de ambtenaar zouden kunnen ver-
duidelijken c.q. verstevigen: 
 
1.  Baken het begrip ‘ambtelijke bijstand’ duidelijk af. Hierbij kan het raads-
lid bij ‘technische en algemene’ vragen rechtstreeks terecht bij de ambte-
naar en wordt ‘andersoortige’ informatie uitsluitend van of via het colle-
ge verkregen. Daarmee wordt aangesloten bij Aanwijzing 7 van de ‘Aan-
wijzingen externe contacten rijksambtenaren’, waarin wordt gesproken 
van ‘openbare informatie’.  
 
                                                             
117  Westerbeek & Broeksteeg 2006, p. 6. 
118  Westerbeek & Broeksteeg 2006, p. 7. 
119  Westerbeek & Broeksteeg 2006, p. 7. 
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Ook Westerbeek & Broeksteeg onderkennen echter het hierboven geschetste 
probleem van het flinterdunne onderscheid tussen technische en politieke 
informatie:  
 
‘Toegegeven wordt echter wel, dat het onderscheid tussen enerzijds juridi-
sche en technische vragen en anderzijds andersoortige vragen niet altijd even 
helder is. Raadsleden kunnen onder het mom van een juridische of techni-
sche vraag om inhoudelijke of politieke informatie verzoeken. Het is aan de 
ambtenaar om de grenzen hiervan te bewaken en bij twijfel te rade te gaan bij 
het college dan wel (zoals dat in de praktijk zal gaan) de verantwoordelijke 
wethouder. Ook rijksambtenaren dienen, indien het om andere dan openbare 
informatie gaat, onmiddellijk de minister te informeren.’120  
 
2.  Inhoudelijke (politiek gevoelige) bijstand wordt in de eerste plaats ver-
leend door de fractieondersteuning of de griffie. Een gemeenteambtenaar 
geeft slechts advies indien het college – dan wel de wethouder namens 
het college – hem daartoe expliciet opdracht heeft gegeven. De auteurs 
gaan hierbij terecht in op de bijzondere positie van de (politiek neutrale) 
griffie:  
 
‘De griffie zou zodanig dienen te worden samengesteld, dat er voldoende (ju-
ridische) expertise is om bijstand te verlenen bij het formuleren van moties, 
amendementen en initiatiefvoorstellen. (...) Indien een volgorde in ambtelijke 
bijstand wordt aangebracht, dient bewust de fractieondersteuning vóór de 
griffie te worden geplaatst. Bij deze vorm van ondersteuning kan meer in-
houd worden gegeven aan het politieke aspect van de politieke partijen. De 
griffie zal zijn werkzaamheden minder politiek en zo veel mogelijk gelijkma-
tig verdeeld over de politieke partijen, uitvoeren. De griffie kan ook een rol 
hebben, indien groepen raadsleden van verschillende politieke kleuren een 
beroep doen op bijstand.’121 
 
3.  Tenslotte zou een potentieel loyaliteitsconflict bij de ambtelijke bijstand 
verlenende ambtenaar een weigeringsgrond moeten zijn voor het verle-
nen van deze bijstand. Hoe dit afgebakend zou kunnen worden, werken 
de auteurs – buiten het hiervoor betoogde – niet verder uit.  
 
Concluderend stellen Westerbeek & Broeksteeg:  
 
‘Gezien de plaats van de ambtenaar in de organisatie kan niet van hem wor-
den verwacht dat hij een afweging maakt tussen loyaliteit aan het college of 
                                                             
120  Westerbeek & Broeksteeg 2006, p. 8. 
121  Westerbeek & Broeksteeg 2006, p. 8. 
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dienstbaarheid aan de raad. Zeker, van een ambtenaar mag een zekere mate 
van professionaliteit worden verwacht, alsmede gevoel voor politieke ver-
houdingen en noodzakelijke neutraliteit. Dat neemt echter niet weg, dat een 
dergelijke zwaarwegende belangenafweging, die politieke gevolgen kan heb-
ben, door de leidinggevende dient te worden gemaakt. Met andere woorden, 
daar beslist het college over, dat verantwoordelijk is voor de ambtelijke 
dienst. Primair dient de ambtenaar het college en is de ambtenaar loyaal aan 
het college.’122  
 
Uit de vele uitgevoerde evaluaties van de Wet dualisering gemeentebestuur 
komt naar voren dat de duale verhoudingen nog niet helemaal zijn ingedaald 
in de Nederlandse gemeentebesturen. De kwalitatieve en kwantitatieve in-
formatievoorziening aan de gemeenteraad wordt daarbij als een verbeterpunt 
gezien, maar uit de evaluaties komt niet naar voren dat de regelingen om-
trent ambtelijke bijstand en fractieondersteuning daaraan debet zijn. Aan de 
andere kant is de praktijk van de fractieondersteuning regelmatig aanleiding 
voor openbare discussie en is de positie van de gemeenteambtenaar zodanig 
ambigue dat een verduidelijking hiervan zeker gewenst is.  
5.7  WETSWIJZIGING OP BASIS VAN DE EERSTE EVALUATIES 
Op 24 april 2006 stuurt de minister voor Bestuurlijke Vernieuwing (Pechtold, 
D66) een brief naar de Tweede Kamer waarin hij – op verzoek van de Kamer 
– een ‘eindbalans’ geeft van de eerste dualistische raadsperiode.123 Hij kon-
digt hierin aan met een wetswijziging te komen die een aantal zaken, die 
voortkomen uit de evaluaties van de dualiseringsoperatie, zal regelen.  
 
Een onderdeel van dit wetsvoorstel zal de aanpassing van artikel 21 van de 
Gemeentewet zijn, waardoor wethouders het recht (her)krijgen om bij verga-
deringen van de gemeenteraad aanwezig te zijn en het woord te voeren. 
Daarnaast wil de regering met het aangekondigde wetsvoorstel de zoge-
naamde ‘dualiseringscorrectie’ doorvoeren in gemeenteraden.124 De regering 
acht het noodzakelijk om het totale aantal gemeentebestuurders terug te 
brengen naar het niveau van voor de dualisering. Nu de wethouders geen 
deel meer uitmaken van de gemeenteraad en hun plaats wordt ingenomen 
door nieuwe raadsleden, is het aantal gemeentebestuurders toegenomen. De 
minister kondigt in de genoemde brief aan dit te willen corrigeren.  
                                                             
122  Westerbeek & Broeksteeg 2006, p. 9. 
123  Zie de paragraaf over het rapport van de commissie Leemhuis. 
124  Het wetsvoorstel zal overigens in gelijke mate gelden voor de gedualiseerde provin-
ciebesturen. 
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Hetzelfde zal hij doen met de onduidelijkheden die er zijn gerezen rondom 
de zogenaamde ‘indemniteitsprocedure’.  
 
‘Er is onduidelijkheid gerezen over de interpretatie van artikel 198 van de 
Gemeentewet met betrekking tot het indemniteitsbesluit. De huidige formu-
lering schrijft voor dat elke geconstateerde onrechtmatigheid in de jaarreke-
ning een indemniteitsbesluit van het college vereist. Dit besluit moet daarna 
opnieuw aan de raad ter goedkeuring worden voorgelegd. In de nieuwe for-
mulering moet tot uitdrukking komen dat alleen díe onrechtmatigheden een 
indemniteitsbesluit van het college vereisen, waarvan de raad oordeelt dat ze 
de vaststelling van de jaarrekening in de weg staan. De politieke afweging 
om een indemniteitsprocedure wel of niet te starten blijft hiermee bij de raad, 
terwijl de mogelijkheid wordt geboden om de vaststelling van de jaarreke-
ning te bespoedigen’,125  
 
zo schrijft de minister.  
 
Tenslotte kondigt de minister aan te zullen komen met een wetswijziging op 
het punt van de fractieondersteuning. Naar aanleiding van enkele problemen 
over de besteding van de met de ondersteuning gepaard gaande fractiegel-
den wil hij komen tot eenduidigheid en kondigt hij een wijziging van het der-
de lid van artikel 33 van de Gemeentewet aan, die ertoe zal leiden dat de frac-
tieondersteuning gereguleerd zal worden in een algemene maatregel van be-
stuur krachtens de Gemeentewet.  
 
En dan gaat het opnieuw mis in het wetgevingsproces rondom de dualise-
ring. Terwijl D66-minister Pechtold zeker voornemens is om enkele zaken op 
dit punt aan te pakken binnen zijn taakveld ‘Bestuurlijke vernieuwing’, valt 
het kabinet Balkenende II – overigens door toedoen van zijn eigen D66 – op 
30 juni 2006 en zal zijn partij niet terugkeren in de daaropvolgende kabinet-
ten, die de aangekondigde wet zullen indienen en afhandelen.  
 
Het ‘tussenkabinet’ Balkenende III (CDA-VVD) is sinds de verkiezingen van 
22 november 2006 demissionair en vanwege de verkiezingsuitslag ligt een 
voortzetting van het gevoerde beleid niet voor de hand. Het zal dan ook blij-
ken dat het ingediende wetsvoorstel op een aantal cruciale punten zal wor-
den aangepast gedurende de behandeling in de Tweede Kamer.  
 
                                                             
125  Kamerstukken II, 2005/06, 30008, 3, p. 6. 
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Het is opmerkelijk dat het aangekondigde wetsvoorstel126 wordt ingediend 
op 11 december 2006. Het is in de Staten-Generaal usance om gedurende de 
zittingsperiode van een demissionair kabinet geen ‘controversiële’ onderwer-
pen te behandelen. Direct na het zomerreces van de Tweede Kamer (dat be-
gon op de dag na de val van het kabinet Balkenende II) vergaderden dan ook 
alle vaste Kamercommissies en stelden aan de hand van hun werkvoorraad 
vast welke onderwerpen als ‘controversieel’ bestempeld moesten worden. 
Hierbij is doorgaans het bezwaar van één fractie voldoende om de behande-
ling uit te stellen tot na de eerstkomende verkiezingen. De Kamer kan dit 
echter niet doen bij nog niet ingediende wetsvoorstellen. Feit is dat minister 
Remkes van Binnenlandse Zaken – en dus niet minister Nicolaï voor Bestuur-
lijke vernieuwing en Koninkrijksrelaties – op 11 december 2006 (het kabinet 
was toen écht demissionair; de verkiezingen hadden immers in november 
plaatsgevonden) een wetsvoorstel indient, dat volledig lijkt te zijn gebaseerd 
op de door minister Pechtold voor Bestuurlijke vernieuwing uit het kabinet 
Balkenende II (CDA-VVD-D66) geformuleerde uitgangspunten.  
 
Het wetsvoorstel is tot stand gekomen na uitvoerige consultatie van de be-
trokken belangenverenigingen127 en kent allereerst een artikel, waarin het 
nieuwe aantal raadsleden per groottecategorie van gemeenten wordt be-
paald, rekening houdend met de beschreven ‘dualiseringscorrectie’.  
 
Vervolgens wordt een nieuw tweede en derde lid van artikel 21 van de Ge-
meentewet geïntroduceerd. In het tweede lid wordt geregeld dat een wethou-
der toegang heeft tot de vergaderingen van de gemeenteraad en aan de be-
raadslaging kan deelnemen. Het derde lid bepaalt dat de gemeenteraad een 
wethouder kan uitnodigen om ter vergadering aanwezig te zijn. Met deze be-
palingen wordt de als problematisch ervaren situatie opgelost dat in 40% van 
de gemeenten de wethouders slechts op uitnodiging van de gemeenteraad de 
raadsvergaderingen mogen bijwonen. Het is immers moeilijk ‘duaal’ te ver-
gaderen, als één van de twee duale spelers de vergadering niet (standaard) 
mag bijwonen of het woord mag voeren. 
 
Het derde onderwerp van het wetsvoorstel stelt de wijziging voor van het 
derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet. Opvallend is dat de minister 
                                                             
126  Kamerstukken II 2006/07, 30902, ‘Wijziging van de Gemeente- en Provinciewet in ver-
band met de evaluatie van de dualisering van het gemeente- en provinciebestuur’. 
127  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 3, p. 1: ‘de Vereniging van Nederlandse Gemeenten, het 
Nederlands Genootschap van Burgemeesters, de Vereniging van Griffiers, de Vereni-
ging van Gemeente- secretarissen, de Vereniging van Wethouders en Raadslid.Nu’. 
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voorstelt niet alleen de fractieondersteuning, maar ook de ambtelijke bijstand 
voortaan ‘bij of krachtens algemene maatregel van bestuur’128 te regelen.  
 
De toelichting van de minister luidt als volgt:  
 
‘Artikel 33 van zowel de Gemeentewet als de Provinciewet wordt gewijzigd, 
zodat een grondslag ontstaat voor een algemene maatregel van bestuur, die 
nadere regels stelt aan de besteding van gelden aan fractieondersteuning. De 
algemene formulering van artikel 33 leidt tot onduidelijkheid over de beste-
ding van de gelden voor fractieondersteuning en soms tot onjuiste besteding 
van genoemde gelden. Dit kan mogelijk bijdragen tot negatieve beeldvor-
ming over het (lokale) openbaar bestuur. De incidenten slaan namelijk niet al-
leen terug op de betrokken politici zelf, maar op de politiek in het algemeen. 
In het kader van de discussie over het inkomen en de integriteit van politieke 
ambtsdragers en ter voorkoming van negatieve beeldvorming over het open-
baar bestuur is het gewenst eenduidige regels te stellen. Na consultatie van 
de VNG, respectievelijk het IPO, zal een amvb worden voorbereid, waarin de 
kaders voor de besteding van gelden worden vastgelegd. Weliswaar heeft de 
VNG een goede modelverordening opgesteld, maar gemeenten kunnen die 
hanteren of niet. De grenzen van artikel 33 Gemeentewet dienen echter voor 
alle gemeenten eenduidig en helder te zijn. De VNG adviseert om een en an-
der aan de gemeenten over te laten, maar gelet op het bovenstaande wordt er 
de voorkeur aan gegeven om in deze amvb een uniform kader te ontwerpen. 
De modelverordening van de VNG zal bij de invulling van dit kader als uit-
gangspunt kunnen dienen. Gemeenten zullen bijvoorbeeld de ruimte krijgen 
om zelf de hoogte van de fractieondersteuning vast te stellen, mits zij daarbij 
niet de in deze amvb vastgestelde maximumbedragen overschrijden. De 
voorgestelde wettelijke bepaling biedt de ruimte om desgewenst bij ministe-
riële regeling specifieke regels uit te werken die frequent kunnen worden ge-
wijzigd.’129  
 
Hij brengt dus duidelijk de discussie naar voren, die hij gevoerd heeft met de 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten, die van mening is dat de gemeen-
ten dit zelfstandig moeten (blijven) kunnen regelen op basis van de door de 
VNG opgestelde modelverordening. De minister houdt echter vast aan ‘een 
uniform kader’ waarbinnen fractieondersteuning en ambtelijke bijstand in 
alle Nederlandse gemeenten geregeld moeten worden.  
                                                             
128  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 2, p. 2. Het nieuwe derde lid van art. 33 GemW zal dan 
gaan luiden: ‘Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur worden met betrekking 
tot de ambtelijke bijstand en de ondersteuning van de in de raad vertegenwoordigde 
groeperingen nadere regels gesteld.’ 
129  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 3, p. 5-6. 
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De minister geeft geen toelichting op zijn voorstel om naast de fractieonder-
steuning – waar zijn ambtsvoorganger (ook) al van heeft aangegeven dat die 
tot openbare discussies heeft geleid – ook de ambtelijke bijstand onder de 
werking van de nieuwe algemene maatregel van bestuur te brengen. Een mo-
gelijke verwijzing naar het eerder beschreven hiaat in het desbetreffende der-
de lid van artikel 33 van de Gemeentewet, waar de gemeenteraad een veror-
denende bevoegdheid over een onderwerp krijgt toegewezen, waar hij geen 
zeggenschap over heeft, ontbreekt.  
 
Daarnaast ziet het wetsvoorstel ook op het verduidelijken van de regelgeving 
rondom het ontslag van wethouders en geeft het nadere bepalingen rond de 
benoeming van wethouders in deeltijd. Tenslotte is ook de genoemde indem-
niteitsbepaling zoals beschreven opgenomen in het wetsvoorstel.  
 
Het schriftelijke verslag van de vaste commissie voor Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties wordt vastgesteld op 31 januari 2007, precies een week 
voor het verschijnen van het regeerakkoord van het nieuwe kabinet Balken-
ende IV (CDA-PvdA-CU), maar dus nog in een demissionaire periode. De 
grote afwezige in dit verslag is de fractie van D66. Terwijl het toch gaat over 
een hoofdpunt van beleid van deze partij en een D66-minister het initiatief 
heeft genomen, levert de fractie geen inbreng in het verslag.  
 
Ook opmerkelijk is dat de twee grotere aanstaande coalitiefracties (CDA en 
PvdA) aangeven geen moeite te hebben met de ‘dualiseringscorrectie’ van het 
aantal raadsleden, terwijl de kleinere coalitiepartner ChristenUnie duidelijk 
zegt:  
 
‘Met de kern van het wetsvoorstel, te weten de vermindering van het aantal 
raadsleden zoals vastgelegd in artikel IA, hebben de leden van de Christen-
Unie-fractie grote moeite. Dit betreft zowel het feit van de reductie als zoda-
nig, alsmede de argumentatie daarvoor. Deze leden zijn van mening dat het 
hier een zodanige wetswijziging betreft dat het, gezien de effecten op het lo-
kale bestuur en gezien de lopende (in)formatiebesprekingen, de voorkeur 
verdient de behandeling van het wetsvoorstel, zeker op het punt van de ver-
kleining van de gemeenteraden, op te schorten.’130  
 
De ChristenUnie heeft dit duidelijk hard gespeeld, want het coalitieakkoord 
zegt een week later: ‘Het kabinet zal het onderdeel van wetsvoorstel 30 902 
dat betrekking heeft op het aantal leden van de gemeenteraad, intrekken.’131 
De nieuwe staatssecretaris van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 
                                                             
130  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 5, p. 3. 
131  Kamerstukken II 2006/07, 30891, 4, p. 30. 
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Bijleveld-Schouten (CDA) bevestigt deze lijn in de op 4 juni 2007 ingediende 
Nota naar aanleiding van het verslag om vervolgens enigszins zuur te stellen: 
‘Daarmee treft een aantal vragen van verschillende fracties niet langer doel. 
Deze zullen dan ook niet worden beantwoord.’132 
 
Het is niet het enige onderdeel van het wetsvoorstel dat de eindstreep niet 
haalt. Ook het voorstel voor het uniform regelen van de fractieondersteuning 
(en de ambtelijke bijstand) bij algemene maatregel van bestuur zal uiteinde-
lijk worden ingetrokken. Hier zijn het de fracties van CDA en PvdA die kri-
tisch zijn. De CDA-fractie gaat hierin het verst. ‘De leden van de CDA-fractie 
willen graag een motivering van nut en noodzaak van een algemene maatre-
gel van bestuur (AMvB) over de besteding van fractiegelden’133, zo wordt 
onder andere gevraagd in het verslag om daarna in parlementair jargon al-
vast een dreigement te uiten richting de nieuwe bewindspersoon: ‘De leden 
van de CDA-fractie zullen hun oordeel over de noodzaak van een aparte 
AMvB mede af laten hangen van de antwoorden op de gestelde vragen.’134  
 
Dit was klaarblijkelijk het wisselgeld richting ChristenUnie, want ook hier 
gaat de staatssecretaris onmiddellijk overstag:  
 
‘Zoals in de memorie van toelichting is uiteengezet, is het van belang dat er 
duidelijkheid bestaat over de besteding van fractiegelden en dat daarover 
verantwoording wordt afgelegd. Onjuiste besteding van deze middelen is 
schadelijk voor het aanzien van het openbaar bestuur. Anderzijds dient er 
ruimte te zijn voor een eigen invulling op lokaal niveau. De invulling van de 
fractieondersteuning is primair een gemeentelijke c.q. provinciale aangele-
genheid. Ook de VNG heeft er in zijn advies bij het onderhavige wetsvoorstel 
op gewezen dat een verplichte regeling bij AMvB een zwaar middel is en ver-
wijst naar de VNG-modelverordening. Gelet op deze overwegingen en de 
opmerkingen van de leden van de genoemde fracties, heb ik het voorstel bij 
nota van wijziging aangepast. De aanpassing houdt in dat de wet net als 
thans voorschrijft dat de fractieondersteuning bij verordening blijft geregeld. 
Vergeleken met de huidige bepaling is evenwel toegevoegd dat de verorde-
ning regels dient te bevatten over de besteding en verantwoording van de 
fractieondersteuning. De invulling daarvan en de verdere inhoud van de ver-
ordening is een verantwoordelijkheid van gemeenten en provincies. Gemeen-
ten kunnen daartoe de genoemde modelverordening hanteren. De voorziene 
AMvB komt hiermee te vervallen. Ook de regeling van de ambtelijke bijstand 
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133  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 5, p. 6. 
134  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 5, p. 6. 
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blijft een aangelegenheid die gemeenten en provincies bij verordening rege-
len.’135  
 
Inderdaad wordt dezelfde dag een nota van wijziging ingediend, waarin 
wordt voorgesteld aan het derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet de 
zin ‘De verordening bevat ten aanzien van de ondersteuning regels over de 
besteding en de verantwoording’136 toe te voegen. Dit voorstel zal uiteindelijk 
worden aangenomen.  
 
Helemaal uit de lucht vallen, komt een opmerking van de VVD-fractie in het 
Verslag over de benoeming van de ambtenaren van de gemeentelijke reken-
kamer door het college van burgemeester en wethouders. De VVD-fractie 
verwijst naar een technisch overleg met enkele belangenorganisaties, dat 
heeft plaatsgevonden op 16 november 2005:  
 
‘Tijdens dat hiervoor genoemde overleg is ook gesproken over een eventuele 
wijziging van artikel 81j, tweede lid van de Gemeentewet. In dit artikel is be-
paald dat het college van burgemeester en wethouders ambtenaren van de 
rekenkamer benoemt. Gelet op de taken van de rekenkamer ligt het meer 
voor de hand dat de raad deze ambtenaren benoemt.’137  
 
In het kader van het onderhavige onderzoek is dit een interessante opmer-
king. Bij artikel 81j van de Gemeentewet138 geldt immers een vergelijkbare re-
denering als bij het derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet. In beide 
gevallen is de zeggenschap over de gemeentelijke ambtenaren in conflict met 
het doel van de regeling, namelijk onafhankelijk ambtelijk advies garanderen 
aan de (leden van de) gemeenteraad en/of de rekenkamer (die ook ten dien-
ste van de gemeenteraad staat). Waar de gemeenteraad in het derde lid van 
artikel 33 van de Gemeentewet de (dwingende) bevoegdheid krijgt een ver-
ordening op te stellen over een zaak waar hij geen zeggenschap over heeft 
                                                             
135  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 6, p. 4. 
136  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 7, p. 1. 
137  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 5, p. 3. 
138  ‘Artikel 81j GemW: 
1 De raad stelt, na overleg met de rekenkamer, de rekenkamer de nodige middelen ter 
beschikking voor een goede uitoefening van haar werkzaamheden. 
2 Op voordracht van de voorzitter of het enige lid van de rekenkamer benoemt het col-
lege zoveel ambtenaren van de rekenkamer als nodig zijn voor een goede uitoefening 
van haar werkzaamheden. 
3 De ambtenaren die werkzaamheden verrichten voor de rekenkamer, verrichten niet 
tevens werkzaamheden voor een ander orgaan van de gemeente. 
4 De ambtenaren die werkzaamheden verrichten voor de rekenkamer, zijn ter zake van 
die werkzaamheden uitsluitend verantwoording schuldig aan de rekenkamer.’ 
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(namelijk de inzet van de reguliere gemeenteambtenaren), krijgt het college 
van burgemeester en wethouders in artikel 81j van de Gemeentewet de taak 
ambtenaren te benoemen, die geheel in opdracht en ten behoeve van de (door 
de gemeenteraad ingestelde en benoemde) rekenkamer zullen werken en ook 
uitsluitend aan de rekenkamer verantwoording schuldig zijn. Voor de mede-
werkers van de griffie is hiervoor een aparte structuur in het leven geroepen, 
waarbij de raad benoemt en een werkgeverscommissie de dagelijkse begelei-
ding uitvoert. De ambtenaren van de gemeentelijke rekenkamer zouden on-
der hetzelfde regime ondergebracht kunnen worden, maar in artikel 81j van 
de Gemeentewet is dat dus (ook) niet gebeurd.  
 
Terecht dat de VVD-fractie dit dus aan de orde stelt, maar de staatssecretaris 
gaat in haar antwoord in het geheel niet in op de essentie van de vraag:  
 
‘Wat betreft de benoeming van ambtenaren van de rekenkamer door het col-
lege merk ik op dat wijziging van artikel 81j van de Gemeentewet thans niet 
voor de hand ligt. Onlangs heb ik aan bureau B&A de opdracht gegeven tot 
het verrichten van een evaluatie van de gemeentelijke rekenkamer(functie). 
Daarbij zal ook voornoemd artikel worden betrokken. Ik verwacht de uit-
komsten van deze evaluatie dit najaar aan de Kamer te kunnen zenden. Ik wil 
nu niet vooruitlopen op de conclusies van deze evaluatie.’139  
 
Ze merkt dus niet op dat er een foutieve redenering zit achter het orgaan dat 
de ambtenaren van de gemeentelijke rekenkamer benoemt, maar ze betrekt 
de vraag bij een inhoudelijke evaluatie van de (werking van de) gemeentelij-
ke rekenkamers, die nog vele jaren zal voortduren. Tijdens de plenaire be-
handeling van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer zal het onderwerp niet 
meer aan bod komen. 
 
Die plenaire behandeling vindt pas ruim een jaar later plaats op 26 juni 2008. 
Dat zowel de staatssecretaris als de Kamer niet goed weet wat ze nu precies 
aan moeten met het wetsvoorstel blijkt wel uit de agendering van de plenaire 
behandeling: maar liefst tien keer140 wordt het onderwerp op de plenaire 
agenda gezet, waarna het negen keer weer daarvan wordt afgevoerd. En dan 
komt het – naar de mening van de staatssecretaris – nog te vroeg. Op 21 sep-
tember 2007 vraagt de staatssecretaris in een brief voor het eerst uitstel van 
de behandeling. Dit verzoek hangt samen met aangekondigde bezuinigingen 
in de begroting van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksre-
                                                             
139  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 6, p. 2. 
140  De behandeling van wetsvoorstel 30902 staat geagendeerd voor de plenaire vergade-
ring van de Tweede Kamer op 29/7/2007, 11/10/2007, 6/3/2008, 20/3/2008, 10/4/2008, 
24/4/2008, 15/5/2008, 29/5/2008, 3/7/2008, en 26/6/2008. 
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laties voor 2008, waarin € 90 miljoen bezuinigd wordt op bestuurslasten, 
waaronder mogelijk een vermindering van het aantal raadsleden en wethou-
ders.  
 
De staatssecretaris verwijst dan naar de eerdere ‘dualiseringscorrectie’ in het 
onderhavige wetsvoorstel:  
 
‘Het onderhavige wetsvoorstel bevatte eerder een voorstel tot vermindering 
van het aantal raadsleden, dat echter ingevolge het Coalitieakkoord bij nota 
van wijziging is ingetrokken. De huidige ontwikkelingen zijn voor mij aan-
leiding mij opnieuw op het onderhavige wetsvoorstel te bezinnen.’141  
 
De Kamer heeft geduld tot maart 2008, waarna het onderwerp opnieuw 
wordt geagendeerd. En weer komt er een brief van de staatssecretaris. Op 15 
mei 2008 schrijft ze aan de Kamer: ‘Mijn verzoek om de plenaire behandeling 
van voornoemd wetsvoorstel nog enige tijd op te schorten, houdt verband 
met de toegezegde Staat van de dualisering.’142 En ze voegt daar – naast enke-
le opmerkingen over lopende gesprekken over de vermindering van het aan-
tal raadsleden – nog aan toe:  
 
‘Wat betreft de planning van de Staat van de dualisering kan ik u melden dat 
ik voornemens ben deze op te nemen als deel 2 van de trendnota Staat van 
het bestuur, welke in oktober zal verschijnen. (...) Daarnaast zal op 25 juni as. 
te Amersfoort een congres over de Staat van de dualisering worden gehou-
den. U bent van harte uitgenodigd hierbij aanwezig te zijn.’143  
 
De Kamer besluit niet te wachten op de nieuwe Staat van de dualisering en 
plant het plenaire debat daags na het aangekondigde congres over dit onder-
werp.  
 
Het grootste deel van dat plenaire debat gaat dan ook over het zwalkende 
beleid op het gebied van het terugbrengen van het aantal raadsleden. Op-
merkelijk is, dat de staatssecretaris hierover nog geen nota van wijziging 
heeft ingediend, maar dit op schrikkeldag 2008 wordt ondervangen door een 
amendement144 van VVD-Kamerlid Van Beek dat een vergelijkbare strekking 
heeft. In het debat omarmt de staatssecretaris dan een amendement van de 
oppositie, dat slechts de steun zal krijgen van PVV, VVD en het lid Verdonk 
en dus wordt verworpen.  
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143  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 13, p. 2. 
144  Kamerstukken II 2006/07, 30902, 10. 
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In het debat wordt ook op enkele momenten stil gestaan bij de daadwerkelij-
ke staat van de dualisering in de Nederlandse gemeenten. SP-Kamerlid Van 
Raak is het meest kritisch:  
 
‘De conclusie van de commissie was dat de doelstellingen van de dualisering 
in de gemeenten niet zijn gehaald. De positie van de raad is niet versterkt. De 
volksvertegenwoordigende functie van de raadsleden is niet hersteld en de 
herkenbaarheid van het lokale bestuur is niet vergroot. Hoe rechtvaardigt de 
staatssecretaris nu de opmerking in haar brief dat de dualisering succesvol is 
verlopen?’145  
 
CDA-woordvoerder Schinkelshoek is iets milder:  
 
‘Zij is niet vlekkeloos verlopen. Op nogal wat plekken bleken gemeenteraden 
moeite te hebben met de nieuwe rol. Soms bleken wethouders oppermachtig 
of verviel de raad in wat een van mijn collega’s puberaal gedrag noemt.’146  
 
En VVD’er Van Beek zegt het zo: ‘Bij alles wat wij met het dualisme hadden 
willen bereiken, kunnen op zijn zachtst gezegd vraagtekens worden gezet.’147 
Het meest positief – maar toch ook een beetje weifelend – is (uiteraard) D66-
woordvoerder Pechtold, die als minister het oorspronkelijke wetsvoorstel 
had ingediend:  
 
‘De dualisering van het gemeente- en provinciaal bestuur is een proces dat 
onderhoud vergt. De vaak volkomen vastgeroeste cultuur is stapje voor stap-
je in beweging gekomen. Deze ontwikkeling is positief, maar uit de evalua-
ties blijkt dat het voor alle betrokkenen nog steeds wennen is.’148  
 
Tijdens het debat wordt een aantal keren stilgestaan bij de fractieondersteu-
ning. Zo zegt SP’er Van Raak:  
 
‘Sinds de dualisering is in veel gemeenten de ondersteuning van fracties 
sterk toegenomen. De verschillen in financiering zijn echter groot; in sommi-
ge gemeenten krijgen fracties bescheiden ondersteuning bij hun politieke 
werk, in andere, zoals Amsterdam, gaat het om erg veel geld. Ook de onder-
werpen waaraan fractiebudgetten kunnen worden besteed, zijn verschillend. 
Bovendien lopen de controles op de bestedingen erg uiteen. De regering stel-
de in eerste instantie voor om via een algemene maatregel van bestuur nade-
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146  Handelingen II 2007/08, 102, p. 7278. 
147  Handelingen II 2007/08, 102, p. 7282. 
148  Handelingen II 2007/08, 102, p. 7287. 
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re kaders te stellen voor de besteding van fractiegelden, maar zij zag daar la-
ter weer van af’,149  
 
Schinkelshoek (CDA) geeft in zijn eerste termijn al weer waarom de algeme-
ne maatregel van bestuur in het coalitieakkoord is gesneuveld:  
 
‘Dat behoeft geen centrale regelgeving. Gemeenten zijn mans genoeg om het 
zelf te regelen en gelukkig is de regering dan ook op dit voorstel teruggeko-
men. Wij ondersteunen het op dit punt gewijzigde voorstel. De gemeente 
stelt regels voor de besteding van gelden voor fractieondersteuning bij veror-
dening. De gemeenteraad dient te waarborgen dat het geld wordt gebruikt 
voor de directe ondersteuning van raadsleden en dat het dus niet wordt 
doorgesluisd naar de centrale partijkas’.150  
 
Bij de ChristenUnie bestaat enige twijfel.  
 
‘Uit het onderzoek van onze bestuurdersvereniging onder raadsleden blijkt 
dat lang niet alle raadsfracties fractieondersteuning hebben. Toch is die on-
dersteuning des te meer relevant omdat raadsleden sinds de dualisering min-
der toegang lijken te hebben tot het ambtelijk apparaat. Zeker voor eenmans-
fracties is het noodzakelijk om gebruik te maken van de mogelijkheid om een 
beroep te doen op fractieondersteuning. Wij willen dat de staatssecretaris in 
overleg met de VNG nagaat welke knelpunten er voor raadsleden zijn om 
voor fractie- ondersteuning in aanmerking te komen.’151  
 
Het lijkt er hierop dat Anker de begrippen ‘fractieondersteuning’ en ‘ambte-
lijke bijstand’ als gelijkwaardig ziet. Hij stelt immers de toegang tot de specia-
listische kennis van ‘het ambtelijk apparaat’ gelijk aan de ‘mogelijkheid om 
een beroep te doen op fractieondersteuning’. Het eerste en het tweede lid van 
artikel 33 van de Gemeentewet worden dus op één hoop gegooid. Toch laat 
Anker zich – als trouw coalitiepartner – overtuigen, maar hij voegt daar wel 
een waarschuwing aan toe:  
 
‘Er is besloten om de regeling voor fractieondersteuning over te laten aan de 
lokale democratie. Wij gaan akkoord met die wijziging. Als gemeenten dat 
graag zelf willen regelen, is dat goed. Er moet echter wel voldoende transpa-
rantie zijn. De onduidelijkheden en misstanden die er op dit punt zijn ge-
weest – gelukkig is dat alweer een tijdje geleden – waren een blamage voor 
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het lokale bestuur. Het is belangrijk om te voorkomen dat dit in de toekomst 
weer gebeurt.’152 
 
De staatssecretaris laat in haar antwoord blijken niet helemaal van harte de 
draai gemaakt te hebben van de algemene maatregel van bestuur naar een 
kleine aanpassing van de redactie van het derde lid van artikel 33 van de Ge-
meentewet:  
 
‘Raadsfracties hebben naar mijn idee recht op goede ondersteuning. Dat is 
geregeld bij verordening. Uiteraard is het van belang dat de vergoedingen 
rechtmatig worden besteed en dat men daarover verantwoording aflegt. 
Waar dat niet gebeurt, is dat schadelijk voor de integriteit van de gemeente 
en daarmee volgens mij ook voor het aanzien van ons gehele openbaar be-
stuur. Daarom regelt deze wetswijziging dat de gemeentelijke verordening 
ook regels stelt over de besteding en verantwoording van de fractiegelden. 
De verplichte AMvB die er oorspronkelijk stond met de regels over de frac-
tieondersteuning – de heer Schinkelshoek is hierop ingegaan – is komen te 
vervallen naar aanleiding van de opmerkingen van de verschillende fracties 
in het verslag en de kritiek op deze figuur vanuit de VNG. In die zin kun je 
zeggen dat er sprake is van voortschrijdend inzicht, kan het anders worden 
geregeld en kunnen wij de hoogte van de bedragen overlaten aan de gemeen-
telijke verordening. Fractieondersteuning is primair een lokale aangelegen-
heid. In de praktijk van de meeste gemeenten levert fractieondersteuning 
geen problemen op. Niettemin houd ik de vinger aan de pols, zoals is ge-
vraagd. Ik herhaal mijn eerdere oproep aan de gemeenten om het model van 
de VNG hiervoor te hanteren.’153  
 
En daar blijft het bij. Ook nadat enkele jaren later opnieuw – op basis van een 
uitgebreid onderzoek door RTL-nieuws154 – gemeenten in opspraak zijn ge-
komen met discutabele bestedingen van de toegekende fractieondersteuning 
zal de Gemeentewet op dit punt niet worden aangepast.  
 
Ook het punt van de discrepantie in bevoegdheden, zoals van toepassing in 
artikel 81j van de Gemeentewet in relatie tot de benoeming van de ambtena-
ren van de gemeentelijke rekenkamer door het college van burgemeester en 
wethouders, maar zeker ook in het derde lid van artikel 33 van de Gemeen-
tewet, waar het gaat om de verordenende bevoegdheid van de gemeenteraad 
over ambtenaren, die onder de verantwoordelijkheid van het college vallen, 
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153  Handelingen II 2007/08, 102, p. 7293. 
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komt in het geheel niet aan bod in het plenaire debat. En dat is een gemiste 
kans.  
 
Na het zomerreces van 2008 begint de behandeling van het wetsvoorstel in 
de Eerste Kamer. Ook hier gaat het voornamelijk over de voortdurende dis-
cussie over de eventuele beperking van het aantal raadszetels, maar opmer-
kelijk is dat tijdens de behandeling van het wetsvoorstel in de Eerste Kamer 
ook ruimschoots aandacht is voor ambtelijke bijstand en fractieondersteuning 
en zelfs voor de positie van de gemeenteambtenaar in zijn loyaliteitsspagaat 
tussen gemeenteraad en college van burgemeester en wethouders.  
 
‘Is in het kader van de evaluatie van de dualisering ook nog aan de orde ge-
weest in hoeverre de geheimhoudingsplicht van ambtenaren, die in het kader 
van de ambtelijke bijstandverlening werkzaam zijn voor raadsleden, kan 
standhouden tegenover het college en burgemeester, indien de raadsleden dit 
vergen, zo vragen deze leden van het CDA in dit verband ook nog. Indien 
daarop is gereflecteerd kan de regering dan ook zeggen wat daaruit is geko-
men?’155  
 
vragen de leden van de CDA-fractie, die met de leden van de D66-fractie de 
enige zijn, die de moeite nemen om een inbreng te leveren voor het voorlopig 
verslag in de Eerste Kamer.  
 
De staatssecretaris gaat hier in haar Memorie van antwoord uitvoerig op in:  
 
‘Voorts vragen de leden van de fractie van het CDA of in het kader van de 
evaluatie van de dualisering ook nog aan de orde is geweest in hoeverre de 
geheimhoudingsplicht van ambtenaren, die in het kader van de ambtelijke 
bijstandverlening werkzaam zijn voor raadsleden, kan standhouden tegen-
over het college en de burgemeester, indien de raadsleden dit vergen. Indien 
daarop is gereflecteerd, kan de regering dan ook zeggen wat daaruit is ge-
komen? 
Deze kwestie is niet aan de orde geweest in het kader van de evaluatie van de 
dualisering. Het wordt ook niet besproken in het rapport van de Stuurgroep 
evaluatie dualisering gemeentebestuur (commissie-Leemhuis), de kabinets-
reactie daarop en de eindbalans van de eerste dualistische raadsperiode. De 
kwestie is eveneens buiten beschouwing gebleven in het rapport van de 
Commissie evaluatie provinciale dualisering (commissie Hermans) en de ka-
binetsreactie daarop. Er zijn echter wel kaders aan te geven. De raad en elk 
van zijn leden hebben een wettelijk gegarandeerd recht op ambtelijke bij-
stand, te regelen bij verordening (artikel 33 Gemeentewet). Verzoeken om 
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ambtelijke bijstand zullen dan ook in beginsel moeten worden gehonoreerd. 
Raad en college zullen hierover goede afspraken moeten maken. Hierbij is 
een bijzondere rol weggelegd voor de griffier en de secretaris. Van een wette-
lijke plicht tot geheimhouding is geen sprake. De onderscheiden posities van 
raad en college brengt echter met zich dat ambtenaren die door het college 
ter beschikking worden gesteld zich hebben te onthouden van uitlatingen 
over deze werkzaamheden. Op dat moment werken zij immers onder de ver-
antwoordelijkheid van een lid van de raad en zijn zij geen verantwoording 
verschuldigd aan het college, althans niet waar het betreft inhoudelijke za-
ken. Voor inhoudelijke zaken zal het college zich dus rechtstreeks tot het be-
trokken raadslid moeten wenden. Ook de VNG adviseert dit in de eerder 
aangehaalde modelverordening. Ik acht het wel goed voorstelbaar dat amb-
tenaren mededelingen van procedurele aard aan de secretaris doen, zodat 
zichtbaar is welk beslag de bijstandsverlening op het ambtelijk apparaat legt. 
En om conflictsituaties voor ambtenaren te voorkomen, doet de secretaris er 
goed aan een andere ambtenaar ter beschikking te stellen dan degene die 
voor het college aan hetzelfde dossier werkt.’156  
 
Het is voor het eerst dat in het lange wetgevingsproces van de dualisering 
van het gemeentebestuur expliciet aandacht wordt besteed aan de moeilijke 
positie van de gemeenteambtenaar. Een aantal mogelijke conflictoorzaken 
wordt in deze passage aangekaart, waarbij de geheimhouding – of buiten de 
wettelijke geheimhoudingsplicht eerder de ‘vertrouwelijkheid’ – van de in-
houd van de verleende ambtelijke bijstand een hoofdrol speelt. Dat is 
vreemd. De staatssecretaris ziet klaarblijkelijk die vertrouwelijkheid als een 
vanzelfsprekendheid, maar enkele jaren eerder (begin 2005) heeft de toenma-
lige minister voor Bestuurlijke vernieuwing en koninkrijksrelaties (Thom de 
Graaf, D66) er – naar aanleiding van een discussie binnen Provinciale Staten 
van Utrecht en een door Elzinga daaromtrent uitgebracht advies – bij de Ver-
eniging van Nederlandse Gemeenten op aangedrongen de modelverorde-
ning zodanig aan te passen dat deze vertrouwelijkheid/geheimhouding uit 
de modelverordening wordt geschrapt. De VNG zal deze wijziging echter 
pas doorvoeren in de nieuwe Modelverordening,157 die in 2010 het licht zal 
zien, terwijl bij de behandeling van het onderhavige wetsvoorstel in 2008 
klaarblijkelijk op twee gedachten wordt gehinkt: ‘vertrouwelijkheid’ van het 
ambtelijk advies in het kader van ambtelijke bijstand aan de (leden van de) 
gemeenteraad wordt als vanzelfsprekend gezien, maar van een wettelijke ‘ge-
heimhoudingsplicht’ kan geen sprake zijn.  
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Tijdens de plenaire behandeling van het wetsvoorstel in de Eerste Kamer 
zegt CDA-Kamerlid Dölle hierover:  
 
‘De regering stelt vast dat er geen sprake kan zijn van een geheimhoudings-
plicht voor die ambtenaar. Betekent dit dat artikel 272 van het Wetboek van 
Strafrecht, over schending van het ambtsgeheim, in geen enkele situatie van 
ambtelijke bijstand aan de raad of aan raadsleden van toepassing kan zijn? In 
de memorie van antwoord stelt de regering dat de ambtenaar die bijstand 
verleent aan een raadslid, niet valt onder verantwoordelijkheid van het colle-
ge, maar onder die van het raadslid. Dat is nogal wat. Dat kan het raadslid en 
deze ambtenaar, die niet onder griffie valt, in een ingewikkelde casuïstiek 
brengen. Om ons een oordeel te kunnen vormen over de werking van artikel 
33 van de Gemeentewet, ook een van de producten van de dualisering, zou-
den wij graag meer zicht krijgen op hoe dit in de praktijk uitpakt. Onze vraag 
aan de regering is of er gegevens zijn over fricties en wrijvingen in de relatie 
tussen ambtenaar, college en raadslid. Zijn die gegevens er niet, is de rege-
ring dan bereid om te bekijken of met een onderzoekje het nodige hierover 
op tafel is te brengen?’158  
 
Dölle brengt hier een aantal vragen ter sprake, die fundamenteel zijn voor de 
positiebepaling van de gemeenteambtenaar, die in het kader van ambtelijke 
bijstand aan de gemeenteraad ter beschikking is gesteld. Naast de vraag over 
de reikwijdte van de vertrouwelijkheid, gaat hij nadrukkelijk in op de ar-
beidsrechtelijke positionering van de betreffende ambtenaar: is hij verant-
woording verschuldigd aan het college, aan de griffie of aan een raadslid? 
Daarnaast stelt Dölle de vraag aan de staatssecretaris of er gegevens zijn over 
mogelijke problemen op dit vlak.  
 
Ook VVD-Eerste Kamerlid Hermans vraagt aandacht voor de geheimhou-
dingsplicht en geeft aan hoe in sommige gemeenten daarmee wordt om ge-
gaan:  
 
‘Ik vind het iets te kort door de bocht om slechts te zeggen dat wij nu een mo-
delverordening van de gemeenten hebben, waarin staat dat als een raadslid 
dat vraagt, de ambtenaar tot geheimplicht gehouden is jegens de wethouder 
op het punt van de verstrekte informatie. Dat is een wat vreemde situatie. 
Stelt u zich voor, er wordt informatie gevraagd aan de ambtenaar. De ambte-
naar verstrekt die informatie. Uit die informatie trekt het raadslid vervolgens 
de conclusie – wellicht deelt hij het zelfs al mee – dat hij een motie van wan-
trouwen gaat indienen. Wat is dan de positie van de ambtenaar? Moet hij 
zeggen dat hij geheimhoudingsplicht heeft en helemaal niets mag? Er zijn ge-
                                                             
158  Handelingen I 2008/09, 23, p. 1179. 
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meenten die dit hebben opgelost door een lijn te kiezen waarin een vraag van 
een raadslid via de griffier naar de gemeentesecretaris gaat. De ambtenaar 
kan aan de gemeentesecretaris melden wat hij eerder gemeld heeft aan het 
raadslid. De gemeentesecretaris kan vervolgens bepalen of hij het wel of niet 
wil doorgeven. Het is naar mijn mening van groot belang om hierover van-
daag duidelijkheid te krijgen, omdat het flagrante situaties kan opleveren 
voor de verhouding tussen ambtenaar en wethouder.’159 
 
De staatssecretaris antwoordt als volgt:  
 
‘Raadsleden hebben recht op ambtelijke ondersteuning. De onderscheiden 
posities van college en raad impliceren dat ambtenaren geen uitlatingen doen 
over het werk dat zij verrichten bij ambtelijke ondersteuning. Zij werken dan 
immers onder verantwoordelijkheid van de raad en ten behoeve van het be-
trokken raadslid. De ambtenaar is daarover geen inhoudelijke verantwoor-
ding schuldig aan het college. Ik meen wel dat betrokkenen zich bewust moe-
ten zijn van hun verantwoordelijkheden. Het mag ook niet zo zijn dat een 
ambtenaar in een moeilijke positie wordt gebracht. De heer Hermans spreekt 
van een balans. Hij vraagt zich af of er goed genoeg over is nagedacht. De 
heer Dölle maakt hetzelfde punt. Ik heb overigens de indruk dat dit in de 
praktijk niet al te veel problemen oplevert. In ieder geval is het ons als dus-
danig niet gemeld. De modelverordening van de VNG biedt daarbij een goed 
richtsnoer. De werkwijze die de heer Hermans heeft beschreven, en die ook 
wordt toegepast, spreekt mij aan. Ik denk dat de griffier en de gemeentese-
cretaris een soort spilfunctie kunnen vervullen in de contacten tussen raad, 
ambtenaren en college. Misschien moeten wij daarover nog eens nadenken. 
Het kan. Die mogelijkheid is er. Ik wil best toezeggen dat ik dat nog eens met 
de VNG zal bespreken. Ik begreep dat de heer Dölle graag een onderzoek 
daarnaar zag. Welnu, ik wil best nog eens bekijken hoe dit in de praktijk pre-
cies werkt. Wij kunnen bekijken of, in samenhang met de Staat van de duali-
sering, in de vervolgwetgeving nadere regulering nodig is.’160 
 
Dölle probeert het nog een keer:  
 
‘Dank u wel. Mocht blijken dat er geen probleem is, des te blijer ben ik, maar 
soms heb ik de indruk dat het anders in elkaar zit. U zei namelijk net even 
vlug dat een ambtenaar werkt onder verantwoordelijkheid van de raad, ook 
als hij bezig is voor een oppositionele SP’er, of CDA’er, of iemand van een an-
dere club. In uw antwoorden staat echter dat hij werkt onder verantwoorde-
lijkheid van het betrokken raadslid; vandaar onze bezorgdheid en onze vraag 
                                                             
159  Handelingen I 2008/09, 23, p. 1173-1174. 
160  Handelingen I 2008/09, 23, p. 1180. 
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naar onderzoek. Mocht uit zo’n onderzoek een bepaalde frictie blijken, dan 
zal een wijziging inderdaad nodig zijn.’161  
 
Waarna de staatssecretaris antwoordt:  
 
‘Dat lijkt me allemaal heel terecht. Wij zullen hiernaar kijken. Wij hebben 
geen meldingen gehad in die richting, maar zijn best bereid om dit te bekij-
ken. Als dan iets anders blijkt, zullen wij ons hierop moeten bezinnen, dat is 
helder.’162  
 
Sindsdien is over dit onderwerp in het parlement niet meer gesproken. 
 
Ook de laatste zin van het antwoord van de staatssecretaris in de Memorie 
van antwoord wijst op een behoorlijke afstand van de dagelijkse praktijk in 
een doorsnee gemeente.163 Een dergelijke gemeente heeft immers niet meer-
dere specialisten op een specifiek beleidsterrein. Het zal dan ook onmogelijk 
zijn om een goed onderlegde specialistische ambtenaar aan een raadslid in 
het kader van de ambtelijke bijstand ter beschikking te stellen, die niet dezelf-
de is, die voor het college aan hetzelfde dossier werkt. Dat kan in een grote 
stad wellicht lukken, maar zal in het overgrote deel van de Nederlandse ge-
meenten – vanwege het beperkte aantal gespecialiseerde ambtenaren – niet 
tot de reële mogelijkheden behoren. Deze problematiek zal in de plenaire 
behandeling van het wetsvoorstel in de Eerste Kamer niet meer ter sprake 
komen.  
 
Ook in de wetsbehandeling in de Eerste Kamer lijkt het erop dat het onder-
scheid tussen ambtelijke bijstand en fractieondersteuning niet scherp op het 
netvlies van de senatoren staat. De CDA-fractie stelt in het verslag wel de 
vraag of  
 
‘het begrip “ondersteuning” als bedoeld in de voorgestelde toevoeging aan 
het derde lid van artikel 33 Gemeentewet uitsluitend begrepen [moet] wor-
den als financiële ondersteuning of dient de verordening ook regels te bevat-
ten over besteding en verantwoording van het gebruik van lokaliteiten, appa-
ratuur of andere niet-financiële faciliteiten?’164  
 
De staatssecretaris geeft in haar antwoord een nadere duiding van haar inter-
pretatie van de inhoud en de omvang van fractieondersteuning en spreekt – 
                                                             
161  Handelingen I 2008/09, 23, p. 1180. 
162  Handelingen I 2008/09, 23, p. 1180-1181. 
163  80% van de Nederlandse gemeenten heeft minder dan 50.000 inwoners. 
164  Kamerstukken I 2008/09, 30902, B, p. 2. 
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in navolging van de Nota naar aanleiding van het verslag in de Tweede Ka-
mer – van ‘fractiegelden’ in plaats van ‘fractieondersteuning’:  
 
‘Het wettelijk recht op ondersteuning van de in de raad vertegenwoordigde 
groeperingen (fracties) is bij amendement aan de Wet dualisering gemeente-
bestuur toegevoegd. De toelichting op het amendement laat in het midden 
wat precies onder ‘ondersteuning’ moet worden verstaan. De concrete invul-
ling is dan ook een zaak van de gemeenten. De ondersteuning heeft echter in 
ieder geval een financieel karakter, terwijl daarnaast ook andere vormen van 
ondersteuning denkbaar zijn. De voorgestelde aanscherping van de verorde-
ning heeft betrekking op de besteding van publieke middelen en de verant-
woording daarover. De nota naar aanleiding van het verslag bij het onderha-
vige wetsvoorstel spreekt in dit verband van ‘fractiegelden’. Het staat de raad 
niettemin vrij ook over andere vormen van ondersteuning regels te stellen. 
De VNG heeft een modelverordening inzake ambtelijke bijstand en fractie-
ondersteuning ontwikkeld, waarin de ondersteuning, en dan met name de 
besteding en de verantwoording van fractiegelden, op een goede wijze is ge-
regeld. Ik kan dat model dan ook van harte aanbevelen bij de gemeenten.’165  
 
De staatssecretaris verschuilt zich dus nogal gemakkelijk achter de modelver-
ordening van de Vereniging van Nederlandse gemeenten. De genoemde mo-
delverordening heeft echter de geconstateerde problemen met de fractieon-
dersteuning in meerdere gemeenten niet kunnen voorkomen. VVD’er  
Hermans zegt dan ook tijdens de plenaire behandeling: ‘Er wordt iets te veel 
verwezen naar de modelverordening van de VNG.’166  
 
De wet wordt op 3 maart 2009167 zonder stemming aangenomen.  
5.8  CONCLUSIE 
Sinds de eerste invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur is in op-
dracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties ge-
evalueerd hoe deze implementatie verliep.  
 
De eerste periode na de invoering van het dualisme in de Nederlandse ge-
meenten was ronduit chaotisch. Dat had niets te maken met het duale sys-
teem, maar met de politieke storm die over Nederland raasde, na de klin-
                                                             
165  Kamerstukken I 2008/09, 30902, C, p. 3. 
166  Handelingen I 2008/09, 23, p. 1174. 
167  NB: de dag waarop schrijver dezes zijn vertrek uit de Tweede Kamer aankondigt. Een 
oorzakelijk verband is tot op heden niet aangetoond. 
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kende onverwachte overwinning van de Lijst Pim Fortuyn bij de gemeente-
raadsverkiezingen van 6 maart 2002. Deze wankele politieke situatie zou 
aanhouden tot het begin van het kabinet-Balkenende II op 23 mei 2003.  
 
Hierdoor is het moeilijk om een juist beeld te schetsen van de invoering van 
de dualisering van de gemeentebesturen. De eerste evaluatie (onder de titel 
‘De eerste klap is een daalder waard’) is slechts een kwantitatieve weergave 
van de stand van zaken van de dualisering op het moment van invoering. 
Hieruit blijkt dat slechts 20% van de gemeenten op het moment van het for-
meren van de colleges van burgemeester en wethouders een verordening op 
de ambtelijke bijstand en fractieondersteuning krachtens het derde lid van 
artikel 33 van de Gemeentewet heeft vastgesteld. Dit is niet verwonderlijk 
omdat de verplichting tot het hebben van een dergelijke verordening is uitge-
steld tot een jaar na de verkiezingen van maart 2002. 
 
De tweede evaluatie (van de ‘Commissie Leemhuis’) bevat evenmin veel 
informatie over het onderwerp ambtelijke bijstand en fractieondersteuning. 
Alleen aan de rol van de griffier wordt in dit kader enige aandacht besteed. 
Dit is wel opmerkelijk omdat het onderliggende rapport van adviesbureau 
Berenschot juist wel uitgebreid stilstaat bij de veranderde positie van de amb-
telijke organisatie. Hierbij valt op dat dit gerenommeerde onderzoeksbureau, 
met veel ervaring binnen de overheid, herhaaldelijk de plank misslaat als het 
gaat om een juiste interpretatie van de duale verhoudingen binnen het ge-
meentebestuur. De kabinetsreactie op het rapport van de commissie  
Leemhuis laat het onderwerp ambtelijke bijstand en fractieondersteuning ook 
onbesproken. 
 
Een doorlopend evaluatie- en bijsturingsprogramma van het ministerie van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en de Vereniging van Nederland-
se Gemeenten is de ‘Vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie’, dat 
loopt van 2002 tot 2006 en het aansluitende ‘Actieprogramma lokaal bestuur’, 
dat afgesloten wordt in 2014.  
 
Door de Vernieuwingsimpuls wordt vier jaar lang ieder jaar een rapportage 
uitgebracht over de stand van zaken rond de dualisering van het gemeente-
bestuur. Alleen in het eerste jaarbericht is een passage te vinden over de ver-
anderingen vanwege de invoering van het duale bestel voor de ambtelijke 
organisatie. Buiten deze eerste constatering komt het onderwerp helemaal 
niet meer terug in de opeenvolgende rapportages.  
 
Op verzoek van de Tweede Kamer komt er in 2008 een congres over de ‘Staat 
van de dualisering’. Tijdens dit drukbezochte congres wordt er niet of nau-
welijks gesproken over de verandering van de positie van de gemeenteamb-
tenaar als gevolg van de invoering van de dualisering. In het eindrapport 
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onder dezelfde titel is dit evenmin het geval. Er wordt wel kort gerefereerd 
aan de ‘taak’ van de ambtelijke organisatie om ‘duale beleidsstukken’ op te 
stellen, waarmee de schrijvers van het rapport blijk geven van even weinig 
inzicht in de nieuwe verhoudingen als eerder het adviesbureau Berenschot.  
 
De moeilijke positie van de gemeenteambtenaar komt wel aan bod in het 
wetsvoorstel168 dat de minister voor bestuurlijke vernieuwing naar aanleiding 
van de eerste evaluaties op 11 december 2006 naar de Tweede Kamer stuurt. 
Met name naar aanleiding van negatieve publiciteit over de besteding van de 
in het kader van de fractieondersteuning verstrekte financiële vergoedingen 
aan raadsfracties in meerdere gemeenten, stelt de minister voor de raadsver-
ordening uit het derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet te vervangen 
door een algemene maatregel van bestuur. De minister richt zich hierbij in 
zijn toelichting volledig op de fractieondersteuning. De bepaling omtrent 
ambtelijke bijstand wordt onverkort meegenomen in de voorgestelde wets-
wijziging, maar enige toelichting hierop ontbreekt.  
 
Pas bij de behandeling van het wetsvoorstel in de Eerste Kamer wordt uitge-
breid gesproken over de positie van de gemeenteambtenaren en hun loyali-
teitsconflict tussen gemeenteraad en college van burgemeester en wethou-
ders. Het zal allemaal niet leiden tot een aanpassing van de Gemeentewet. 
Het zijn uiteindelijk de veranderende politieke verhoudingen, die een streep 
zetten door dit deel van het wetsvoorstel, zodat op dit punt alles bij het oude 
blijft.  
 
                                                             
168  Kamerstukken II 2006/07, 30902. 
 6 Praktische toepassing in Nederlandse 
gemeenten 
6.1 INLEIDING 
In deze studie is allereerst de historische context van de inhoudelijke onder-
steuning van de gemeenteraad, zijn fracties en zijn leden door de ambtenaren 
van de gemeente in kaart gebracht. Daarna zijn de achtergronden van de 
invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur en de positie daarbinnen 
van de ambtelijke bijstand door gemeenteambtenaren geschetst. Vervolgens 
is uitvoerig stilgestaan bij de voorbereidingen en de parlementaire behande-
ling van de Wet dualisering gemeentebestuur en de uitwerking ervan in ver-
ordeningen voor ambtelijke bijstand en fractieondersteuning en in instructies 
voor de griffier en de secretaris in de Nederlandse gemeenten. Tenslotte zijn 
de diverse evaluaties van de invoering van deze Wet beschreven alsmede de 
daarop gebaseerde wetswijziging en de behandeling daarvan in de Eerste en 
de Tweede Kamer der Staten-Generaal. 
 
In dit laatste deel wordt verslag gedaan van een uitvoerige enquête onder 
alle Nederlandse gemeenten. Hierbij is de aandacht gericht op de vraag op 
welke wijze en in welke mate deze gemeenten invulling hebben gegeven aan 
de – deels nieuwe dan wel aangescherpte – voorschriften uit de Wet dualise-
ring gemeentebestuur op het vlak van de ambtelijke bijstand en fractieonder-
steuning.  
 
Na een methodologische verantwoording van de enquête, zullen de uitkom-
sten worden beschreven, waarbij de implementatie van ambtelijke bijstand, 
fractieondersteuning en de vertaling in ambtsinstructies voor secretaris en 
griffier per onderdeel zowel kwantitatief als kwalitatief bezien zal worden. 
6.2  VERANTWOORDING ENQUÊTE 
Op 29 juni 2016 is met behulp van een ‘business’-abonnement op de website 
www.survio.com een enquête uitgezet onder 387 burgemeesters van Neder-
landse gemeenten. Het adressenbestand werd verkregen door een beroep te 
doen op het Nederlands Genootschap van Burgemeesters te Den Haag.  
 
De reden om de burgemeesters voor deelname aan de enquête uit te nodigen 
is tweeledig. Allereerst was de verwachting dat de respons vanuit een ge-
dachte van collegiale ondersteuning – de auteur is immers zelf burgemeester 
– hoger zou zijn dan gebruikelijk. Omdat gemeenten worden overspoeld 
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door enquêtes van allerlei oorsprong en met velerlei doelen, is de respons op 
aan gemeenten toegestuurde vragenlijsten vaak laag. De andere reden om de 
burgemeester aan te schrijven is zijn centrale rol tussen de hoofdrolspelers op 
het terrein van ambtelijke bijstand en fractieondersteuning. Zowel de ge-
meenteraad als het college, de raadsgriffier als de gemeentesecretaris hebben 
een rechtstreekse band met de burgemeester. Deze laatste zou dus ook het 
best in staat moeten zijn alle partijen binnen de gemeente hun bijdrage te 
laten leveren aan het invullen van de enquête. 
 
De enquête (zie bijlage 4) bestond uit 22 vragen, onderverdeeld in vier cate-
gorieën:  
 
A.  De ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris, 
B.  De ambtsinstructie voor de griffier, 
C.  De verordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning, 
D.  Algemene vragen. 
 
Op 29 juni 2016 werd via een gekoppeld e-mailbestand de uitnodiging tot 
deelname aan de enquête verstuurd aan de genoemde 387 burgemeesters. 
Tot en met 1 augustus 2016 reageerden 64 burgemeesters door het invullen 
van de enquête. Op 2 augustus 2016 volgde een rappel vanaf het e-mailadres 
‘burgemeester@echt-susteren.nl’ aan de burgemeesters, die nog niet gerea-
geerd hadden. Dit resulteerde in 131 beantwoorde enquêtes op 26 augustus 
2016. De overgebleven burgemeesters ontvingen op 26 augustus 2016 per 
fysieke brief nogmaals een rappel om de enquête in te vullen. Bij het afsluiten 
van de enquête op 30 september 2016 was door of namens 255 burgemeesters 
de enquête ingevuld. Later bleek dat vanuit één gemeente (Rozendaal) de 
enquête twee keer was ingevuld. De eerste versie werd in het onderzoek ver-
der buiten beschouwing gelaten.  
 
Omwille van de zuiverheid van de data is de ingevulde enquête van de ge-
meente Echt-Susteren (de gemeente waar de auteur burgemeester is) in het 
onderzoek buiten beschouwing gelaten. Uiteindelijk zijn dus 253 ingevulde 
enquêtes in het onderzoek betrokken. Dit betekent dat de respons vastgesteld 
kan worden op 65,9%. Bij het meest gangbare betrouwbaarheidsniveau van 
95%1 en een verwachte spreiding van 25%2 (lager dan de reguliere 50% in 
                                                             
1  Dit betekent dat ervan uit mag worden gegaan dat in 95% van de gevallen de uitspra-
ken gebaseerd op de enquêteresultaten voor de gehele doelgroep gelden. 
2  De spreiding wordt ook wel de ‘standaarddeviatie’ genoemd: de mate, waarin ver-
wacht wordt dat de waarden onderling verschillen. Omdat in dit onderzoek wordt 
uitgegaan van door de Wet voorgeschreven variabelen, is de standaarddeviatie op 25% 
gesteld, in plaats van de gangbare 50% bij een geheel vrije keuze. 
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verband met de wettelijke voorschriften, waarop de vragen gebaseerd zijn), 
leidt dit tot een foutenmarge van 3,1%.3  
6.2 ALGEMENE UITKOMSTEN ENQUÊTE 
Ofschoon de respons op de uitgevoerde enquête relatief hoog is, valt op dat 
veel respondenten spontaan erop wijzen dat de onderwerpen ‘ambtelijke 
bijstand’ en ‘fractieondersteuning’ in hun gemeente niet tot problemen lei-
den. Zij zien – zoals verder zal worden uitgewerkt in de afzonderlijke para-
grafen over de uitkomsten van de enquête met betrekking tot deze onder-
werpen – een zo min mogelijk gereguleerde toegang van raadsleden tot de 
reguliere ambtelijke organisatie als teken van flexibel en ‘ontschot’ werken en 
van op alle manieren meewerken aan de democratische controle van het 
gemeentebestuur.  
 
Wat ook opvalt, is dat veel gemeenten ofwel de dwingende voorschriften om-
trent de ondersteuning van gemeenteraad en college van burgemeester en 
wethouders niet kennen, ofwel bewust deze voorschriften naast zich neer-
leggen. Vaak doen ze dit ook nog met redenen omkleed, zoals zal blijken in 
de paragraaf over fractieondersteuning, waar een groot aantal gemeenten dit 
in de Gemeentewet vastgelegde recht uit bezuinigingsoverwegingen in het 
geheel niet heeft uitgevoerd. Hetzelfde geldt voor de imperatief in de Ge-
meentewet geregelde ambtsinstructies voor raadsgriffier en gemeentesecreta-
ris, die bij veel gemeenten niet zijn vastgesteld dan wel in een andere rege-
ling zijn geïncorporeerd.  
 
Bij een analyse van de gesloten vragen uit de enquête over het al dan niet be-
schikken over de in de Gemeentewet voorgeschreven ambtsinstructies4 voor 
de griffier en de gemeentesecretaris en de Verordening ‘Ambtelijke bijstand 
en fractieondersteuning’5 blijkt dat er weliswaar significante verschillen zijn 
te constateren als de data worden gerangschikt naar provincie, grootteklasse 
of overwegende politieke signatuur, maar dat deze afwijkingen niet te her-
leiden zijn tot een structurele trend. Bij de diverse onderdelen zal hierna 
teruggekomen worden op de geconstateerde afwijkingen.  
 
Naast de kwantitatieve data komt uit de enquête ook een groot aantal kwali-
tatieve opmerkingen en constateringen voort. Veel respondenten geven een 
meer of minder uitvoerige omschrijving van de wijze waarop hun gemeente 
                                                             
3  Berekeningen via www.steekproefcalculator.com uitgevoerd op 19 november 2016. 
4  Art. 107a lid 2 GemW voor de griffier en art. 103 lid 2 GemW voor de secretaris. 
5  Art. 33 lid 3 GemW. 
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omgaat met ambtelijke bijstand en fractieondersteuning en welke instrumen-
ten daarbij worden toegepast. Deze opmerkingen vormen een kleurrijke illu-
stratie van de toepassing van ambtelijke bijstand en fractieondersteuning in 
de Nederlandse gemeenten anno 2016. 
6.3  AMBTSINSTRUCTIES VOOR DE GRIFFIER EN DE GEMEENTESECRETARIS 
Alvorens de toepassing van de uit het derde lid van artikel 33 van de Ge-
meentewet voortvloeiende verordening op de ambtelijke bijstand en fractie-
ondersteuning onder de loep te nemen, is het interessant te kijken naar de 
toepassing in de Nederlandse gemeenten van de imperatieve voorschriften 
uit de artikelen 103 (tweede lid)6 en 107a (tweede lid)7 van de Gemeentewet, 
die respectievelijk het college van burgemeester en wethouders en de ge-
meenteraad opdragen een instructie op te stellen voor de gemeentesecretaris 
en de raadsgriffier.  
6.3.1  De ambtsinstructie voor de griffier 
In § 4.4 is uitgebreid ingegaan op de Modelinstructie voor de griffier van de 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG). In deze paragraaf wordt be-
zien op welke wijze de Nederlandse gemeenten het voorschrift uit het twee-
de lid van artikel 107a van de Gemeentewet in de praktijk brengen. 
 
Uit de enquête komt naar voren dat ruim vier van de vijf8 respondenten 
daadwerkelijk over een ‘ambtsinstructie voor de griffier’ beschikken. Dat de 
gemeenten, die niet over een dergelijke ambtsinstructie beschikken de poten-
tiële doorwerking van deze ambtsinstructie niet doorgronden, blijkt uit de 
alternatieven, die ze voor deze instructie in hun systeem hebben opgenomen: 
ze hebben deze aanwijzingen grotendeels verwerkt in de taakomschrijving 
van de griffier of in werkafspraken. In procedurele regelingen dus, zonder in-
houdelijke richtlijnen, die niet kunnen sturen in de inhoudelijke ondersteu-
ning van de gemeenteraad.  
 
Enkele gemeenten, zoals Amstelveen en Veghel, hebben de ambtsinstructie 
opgenomen in een andere, bredere verordening. Daarmee voldoen ze welis-
                                                             
6  Art. 103 lid 2 GemW.: ‘Het college stelt in een instructie nadere regels over de taak en 
de bevoegdheden van de secretaris.’ 
7  Art. 107a lid 2 GemW.: ‘De raad stelt in een instructie nadere regels over de taak en de 
bevoegdheden van de griffier.’ 
8  82,1%. 
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waar aan de bedoeling van de wetgever, maar gaan ze voorbij aan de impera-
tief opgelegde opstelling van een ambtsinstructie uit het tweede lid van arti-
kel 107a van de Gemeentewet. Weer andere gemeenten beschikken wel over 
een ambtsinstructie, maar laten er geen misverstand over bestaan welk be-
lang hieraan wordt gehecht:  
 
‘Veel raadsleden zullen niet weten dat deze instructie bestaat. Ook in de aan-
sturing van de griffier door de werkgeverscommissie komt de “instructie 
voor de griffier” niet aan de orde. We hebben dus wel een instructie maar in 
de praktijk speelt deze geen rol.’9 
 
Opmerkelijk is de invloed van de grootte van de gemeente qua inwoners op 
de aanwezigheid van een ambtsinstructie voor de griffier. Waar nagenoeg al-
le10 kleine gemeenten11 over een dergelijke ambtsinstructie beschikken, is dit 
bij de gemeenten met meer dan 100.000 inwoners niet meer dan twee derde. 
Deze gemeenten geven geen verklaring voor het niet hebben van een ambts-
instructie. Enkele hebben een aantal regelingen – zoals hierboven al gezegd – 
verwerkt in een bredere verordening, maar dit is geen afdoende verklaring 
voor de relatief grote afwijking. 
 
De verschillen per provincie zijn bij de ambtsinstructie voor de griffier nau-
welijks aanwezig. Een verband tussen het beschikbaar hebben van een vast-
gestelde ambtsinstructie voor de griffier en de politieke samenstelling van de 
gemeenteraad is evenmin aantoonbaar. 
 
Veruit de meeste12 gemeenten sluiten bij het opstellen van de ambtsinstructie 
voor de griffier inhoudelijk aan bij de modelinstructie van de VNG,13 of-
schoon één op de acht14 gemeenten met een instructie, deze instructie sinds 
de eerste vaststelling niet meer geüpdatet hebben. Een vijftal respondenten 
verwijst naar de handreiking van de Vereniging voor Griffiers15 uit 2009, die 
in juli 2011 door het College voor Arbeidszaken van de Vereniging van Ne-
derlandse Gemeenten naar alle colleges (sic!) werd toegestuurd. Deze hand-
reiking bevat eveneens een ‘Modelbesluit instructie griffier’,16 dat gezien kan 
worden als ambtsinstructie voor de griffier. Ofschoon de handreiking dus 
                                                             
9  Antwoordformulier gemeente Roermond. 
10  94,1%. 
11  Gemeenten met minder dan 10.000 inwoners. 
12  80,8%. 
13  VNG 2005-1. 
14  12,6%. 
15  Vereniging van Griffiers 2009. 
16  Vereniging van Griffiers 2009, p. 136-139. 
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duidelijk door de VNG gepropageerd wordt, zal dit ‘modelbesluit’ nooit als 
officieel VNG-model in de daartoe bestaande databank worden opgenomen. 
6.3.2  De ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris 
Er bestaat dus een duidelijke link tussen ambtelijke bijstand, fractieonder-
steuning en de instructie voor de griffier. Maar er ligt ook een verband met 
de ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris.  
 
In deze instructie kan het college immers ‘nadere regels [stellen] over de taak 
en de bevoegdheden van de secretaris’, waarbij – volgens Graat17 – een duide-
lijke relatie ligt met de bevoegdheid van het college ex het eerste lid van arti-
kel 160 van de Gemeentewet onder de letter c,18 die handelt over het vaststel-
len van regels over de ambtelijke organisatie van de gemeente. In § 4.5 is hier 
uitvoeriger bij stilgestaan.  
 
Het college is bevoegd regels te stellen over de ambtelijke organisatie en de 
plaats van de gemeentesecretaris daarin. Voor dat laatste kan het college ge-
bruikmaken van zijn plicht tot het opstellen van een ambtsinstructie voor de 
gemeentesecretaris.  
 
Wat uit de uitkomsten van de aan dit onderzoek verbonden enquête direct 
valt op te maken, is dat uitzonderlijk weinig gemeenten van deze mogelijk-
heid gebruik maken. Wat nog veel opvallender is, is dat zelfs meer dan de 
helft19 van de respondenten aangeeft niet over een ambtsinstructie voor de 
gemeentesecretaris te beschikken. Dit terwijl deze zoals gezegd imperatief is 
voorgeschreven in het tweede lid van artikel 103 van de Gemeentewet. Hier-
bij heeft ook nog eens acht procent20 van de respondenten, die met ‘ja’ ant-
woorden een instructie, die dateert van voor de invoering van het dualisme21 
en blijkt ruim veertien procent22 van de ‘ja’-zeggers niet te beschikken over 
                                                             
17  Graat in Cammelbeeck & Kummeling 2013, p. 144. 
18  Art. 160 lid 1 sub c GemW.: ‘Het college is in ieder geval bevoegd: “c. regels vast te 
stellen over de ambtelijke organisatie van de gemeente, met uitzondering van de orga-
nisatie van de griffie”.’ 
19  50,2% antwoordt met ‘nee’ op de vraag ‘Beschikt uw gemeente over een ‘instructie 
voor de gemeentesecretaris’?’; 49,4% antwoordt ‘ja’ en 0,4% geeft geen antwoord. 
20  8,0% van de ‘ja’-zeggers’, die staan voor 4,0% van alle respondenten; 5,5% van het to-
taalaantal respondenten heeft een verouderde instructie. 
21  De kroon wordt hier gespannen door de gemeente Zoeterwoude, waar de instructie 
voor de gemeentesecretaris dateert van 1920, met wijzigingen uit 1927 en 1948. 
22  14,4% van de ‘ja’-zeggers (die staan voor 7,1% van het totaal) en 19,7% van de ‘nee’-
zeggers; dat is 17,0% van alle respondenten. 
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een daadwerkelijke ambtsinstructie, maar zijn de bepalingen uit de ambtsin-
structie opgenomen in een organisatieverordening. Dat betekent dat minder 
dan23 veertig procent van de Nederlandse gemeenten beschikt over een op de 
dualistische organisatie toegesneden ambtsinstructie voor de gemeentesecre-
taris.  
 
Drie van de vijf gemeenten voldoen dus niet aan het voorschrift uit het twee-
de lid van artikel 103 van de Gemeentewet. Hiervan geeft zeventien procent24 
aan dat ze deze bevoegdheid hebben opgenomen in een organisatieverorde-
ning. De vraag is dan of deze ‘praktische oplossing’ een afwijking van het 
gebod uit het genoemde wetsartikel rechtvaardigt. Volgens de wetstekst ze-
ker niet, maar de optie om enkele nu in de Gemeentewet opgenomen ver-
plichtingen gebundeld op te nemen in de ‘Organisatieverordening’ verdient 
zeker nadere aandacht.  
 
Overigens zijn de reacties op het afwezig zijn van een ambtsinstructie voor 
de gemeentesecretaris zeer divers. Enkele gemeenten25 geven aan al bezig te 
zijn met het opstellen van een ambtsinstructie, dan wel door het onderhavige 
onderzoek daartoe te zijn aangezet.26 Andere doen het af als overbodige bu-
reaucratie,27 die zelfs tot minder productiviteit28 zou kunnen leiden. Geen van 
deze gemeenten gaat er echter op in dat de Gemeentewet het opstellen van 
                                                             
23  49,4% – 4% – 7,1% = 38,3% 
24  Naast de 14,4% van de ‘ja-zeggers’ ook nog 19,7% van de ‘nee’-zeggers’, dat wil zeggen 
17,0% van alle antwoorden op de vraag of de gemeente over een ‘instructie voor de 
gemeentesecretaris’ beschikt. 
25  Antwoordformulieren gemeenten Moerdijk (‘Nog niet maar de behoefte wordt ge-
voeld) en Oirschot (‘Overigens wordt op initiatief van onze gemeentesecretaris nage-
dacht over de vraag of het toch niet wenselijk is om een afzonderlijke Instructie voor 
de gemeentesecretaris vast te stellen’). 
26  Antwoordformulier gemeente Nieuwkoop (‘Naar aanleiding van uw vraagstelling is 
ons gebleken, dat bij de vorming van de heringedeelde gemeente men wel met dit on-
derwerp bezig is geweest, maar niet heeft afgemaakt. Gaat nu dus alsnog in 2017 ge-
beuren’). 
27  Antwoordformulieren gemeenten Vaals (‘De gemeente Vaals streeft, vanuit haar be-
drijfsvoeringsfilosofie, naar zo min mogelijk extra regelgeving, in de zin van verorde-
ningen, regels en instructies.  (...) Vanuit dat oogpunt zijn wij van mening dat de func-
tie, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de gemeentesecretaris voldoende 
duidelijk omschreven zijn in de gemeentewet’) en Bodegraven-Reeuwijk (‘Wij organi-
seren vanuit het werk en niet op basis van functies. Dat betekent dat we ook niet zo-
veel op hebben met papieren instructies die in de praktijk van alledag weinig betekenis 
heeft’). 
28  Antwoordformulier gemeente Krimpen aan den IJssel: ‘De werkethos van de (huidige) 
gemeentesecretaris is dusdanig dat enige vorm van ingekaderde instructie wellicht 
zelfs af zou doen aan zijn werk.’ 
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een ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris door het college van burge-
meester en wethouders simpelweg voorschrijft in het tweede lid van artikel 




Een verband tussen de gemeentegrootte qua inwoneraantal en de aanwezig-
heid van een door het college van burgemeester en wethouders vastgestelde 
ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris is – anders dan bij de ambtsin-
structie voor de griffier – niet aan te tonen.  
 
Wat betreft de ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris zijn de afwijkin-
gen per provincie wel significant. Waar de gemeenten in de provincies Lim-
burg (70%) en Friesland (66,7%) bovengemiddeld scoren op de aanwezigheid 
van een ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris (gemiddeld in Neder-
land 49,4%), wijken de gemeenten in de provincies Groningen (33,3%), maar 
zeker Drenthe (22,2%) en Utrecht (20%) in negatieve zin af. Een verklaring 
voor deze grote provinciale verschillen is niet gevonden. 
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6.4  AMBTELIJKE BIJSTAND EN FRACTIEONDERSTEUNING 
De vragen in de enquête over ambtelijke bijstand en fractieondersteuning lei-
den tot beduidend meer reacties dan de andere vragen. Ofschoon veruit de 
meeste29 gemeenten daadwerkelijk beschikken over de in het derde lid van 
artikel 33 van de Gemeentewet voorgeschreven verordening, valt onmiddel-
lijk op dat veel respondenten met name de verlening van ambtelijke bijstand 




De helft30 van de respondenten geeft aan de modelverordening ambtelijke bij-
stand en fractieondersteuning31 van de Vereniging van Nederlandse Gemeen-
ten ongewijzigd te hebben overgenomen. Daarnaast zegt nog eens ruim een 
derde32 van de respondenten dat ze deze modelverordeningen met (kleine) 
aanpassingen hebben overgenomen. Het VNG-model is dus in nagenoeg 
alle33 Nederlandse gemeenten de grondslag van de geldende regelingen om-
trent ambtelijke bijstand en fractieondersteuning. Toch valt op dat met name 
op het terrein van de fractieondersteuning in de loop der tijd nogal wat ge-
meenten zijn gaan afwijken.34 
 
                                                             
29  88,5%. 
30  49,6%. 
31  VNG 2010 
32  36,5%. 
33  86,1%. 
34  Zie verder § 6.5.2. 
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Zowel de gemeentegrootte als de provinciale ligging lijkt invloed te hebben 
op de aanwezigheid van een verordening op de ambtelijke bijstand en frac-
tieondersteuning. De politieke samenstelling van gemeenteraad en college 
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6.4.1  Ambtelijke bijstand 
Ruim een derde35 van de respondenten op de enquête meldt spontaan dat ze 
geen problemen ondervinden bij het verlenen van ambtelijke bijstand vanuit 
de reguliere ambtelijke organisatie aan leden van de gemeenteraad of dat het 





                                                             
35  35,1%. 
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‘Er wordt opvallend weinig gebruik gemaakt van de geboden mogelijkhe-
den’,  
 
geeft de gemeente Oldambt aan, terwijl de gemeente Haarlemmermeer dit 
ook nog kwantificeert:  
 
‘Het formeel inroepen van ambtelijke bijstand heeft in de afgelopen 10 jaar 
slechts eenmaal plaatsgevonden, in het kader van een raadsonderzoek.’  
 
Anderen zien een ontwikkeling naar meer verzoeken om bijstand:  
 
‘Er werd weinig gebruik van gemaakt, inmiddels is daar wel meer verande-
ring in gekomen en wordt er steeds vaker een beroep gedaan op de griffier en 
ambtenaren.’36  
 
Of ze hebben er – vanwege het streven naar informele contacten tussen amb-
tenaren en raadsleden – weinig zicht op:  
 
‘Er wordt vaak op een praktische manier omgegaan met ambtelijke bijstand. 
In de afgelopen jaren is er nog nooit formeel een verzoek kenbaar gemaakt 
tot ambtelijke bijstand.’37  
 
Terwijl weer anderen juist veel formele verzoeken binnen krijgen:  
 
‘De raad heeft vaak veel verzoeken tot ondersteuning en dat kost de organi-
satie erg veel tijd.’38  
 
67 gemeenten39 geven aan – wederom als antwoord op een open vraag – dat 
ze een laagdrempelig contact tussen raadsleden en ambtenaren nastreven. 
Dit tegenover slechts acht respondenten,40 die juist melden dat in hun ge-
meente terughoudendheid als norm geldt in het contact tussen leden van de 
gemeenteraad en de gemeenteambtenaren.  
 
‘Raads- en burgerleden kunnen zonder tussenkomst van de gemeentesecreta-
ris de medewerkers benaderen. Dit kan via mail, telefonisch of door middel 
van een gesprek. Dit gebeurt frequent,’  
                                                             
36  Antwoordformulier gemeente Noordwijkerhout. 
37  Antwoordformulier gemeente Meppel. 
38  Antwoordformulier gemeente Baarn. 
39  26,5%. 
40  3,2%. 
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aldus de gemeente Etten-Leur. Oldenzaal werkt op een vergelijkbare manier, 
maar maakt wel een onderscheid tussen eenvoudige en complexe vragen:  
 
‘Raadsleden kunnen vrij de ambtelijke organisatie in om verduidelijkende 
vragen te stellen.  Als er meer ondersteuning nodig is loopt dit via de griffie. 
En in het uiterste geval, bij een meer dan gemiddelde inzet van ambtelijke 
uren wordt e.e.a. afgestemd in de driehoek, burgemeester, griffier en ge-
meentesecretaris. In de praktijk heeft dit nog niet tot problemen geleid.’  
 
De gemeente Noordoostpolder is een van de gemeenten, die de grens leggen 
bij politieke gevoeligheid van de vraag:  
 
‘Raadsleden kunnen rechtstreeks met ambtenaren contact opnemen, politieke 
vragen gaan via de wethouders.’  
 
Aan de andere kant van het spectrum zitten dan gemeenten als Horst aan de 
Maas, die stellen:  
 
‘Ambtelijke bijstand wordt formeel geleverd via het college.’ 
 
Het (informele) contact tussen ambtenaren en raadsleden wordt dus vaak in 
één adem genoemd met het verlenen van ambtelijke bijstand aan raadsleden. 
En dit wordt dan vaak weer verward met het recht op inlichtingen vanuit het 
college van burgemeester en wethouders voor individuele raadsleden, zoals 
geregeld in het derde lid van artikel 169 van de Gemeentewet.41 Een goed on-
derscheid tussen deze informatiestromen – die ieder voor zich een eigen ju-
ridische en organisatorische regeling en inbedding kennen – is van groot be-
lang om de informatievoorziening vanuit het college van burgemeester en 
wethouders richting de gemeenteraad inzichtelijk te maken.42  
 
Ofschoon veel gemeenten zich juist beroemen op het laagdrempelige contact 
tussen raadsleden en ambtenaren, geven de antwoorden op de enquête toch 
een duidelijk beeld van de verschillende afwegingen die hieromtrent ge-
maakt worden.  
 
‘Direct contact ambtenaren en raadsleden is het uitgangspunt. Indien niet 
mogelijk (bijvoorbeeld bij politieke gevoeligheid) dan volgt contact tussen 
griffier en gemeentesecretaris’,  
                                                             
41  Art. 169 lid 3 GemW.: ‘Zij geven de raad mondeling of schriftelijk de door een of meer 
leden gevraagde inlichtingen, tenzij het verstrekken ervan in strijd is met het openbaar 
belang.’ 
42  Zie hierover verder het hoofdstuk ‘Conclusies en aanbevelingen’. 
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antwoordt de gemeente Almelo en de gemeente Noordoostpolder zegt:  
 
‘Raadsleden kunnen rechtstreeks met ambtenaren contact opnemen, politieke 
vragen gaan via de wethouders.’  
 
Zij leggen dus een scherpe lijn tussen politieke en niet-politieke vragen, maar 
wie bepaalt welke vragen politiek zijn (of een politieke lading – zouden kun-
nen – hebben) is meestal onduidelijk. In het algemeen worden onder ‘politie-
ke vragen’ verstaan de vragen, waarvan het antwoord niet bestaat uit louter 
feitelijke, openbare informatie, maar (ook) een financiële en/of beleidsinhou-
delijke impact kan hebben. Die grens is echter flinterdun. 
 
Dat de door het raadslid benaderde ambtenaar hierdoor in een moeilijke si-
tuatie terecht kan komen, wordt door weinig gemeenten onderkend.  
 
‘Van de ambtelijke organisatie wordt een bepaalde mate van bestuurlijke sen-
sitiviteit verwacht’,  
 
antwoordt de gemeente Zeewolde. In Assen wordt dit probleem wel gezien 
en heeft men de procedure daarop afgestemd:  
 
‘De afspraak hier is, dat indien ambtelijke bijstand voor een ambtenaar zou 
kunnen leiden tot een loyaliteitsconflict ten opzichte van het college, dat dan 
de bijstand wordt ingehuurd van buiten.’  
 
En in een enkele gemeente zijn lessen getrokken uit ervaringen in het verle-
den:  
 
‘Ambtelijke ondersteuning loopt via de griffie, die vervolgens bij ambtelijk 
secretaris ambtelijke ondersteuning aanvraagt. Dit loopt zo omdat in het ver-
leden ambtenaren voor zowel raad als college werkten en dan in loyaliteits-
problemen kunnen komen.’43  
 
In de VNG-modelverordening44 wordt voorzien in een bemiddelende rol 
voor de burgemeester, maar slechts enkele gemeenten maken daar ook actief 
melding van.  
 
‘Alleen als men er (...) niet uitkomt wordt het aan de burgemeester voorge-
legd. Dit is overigens zelden het geval. Er wordt derhalve vrij losjes in geac-
teerd, en levert weinig problemen op’,  
                                                             
43  Antwoordformulier gemeente Lingewaard. 
44  VNG 2010, art.3. 
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zegt de gemeente Heerhugowaard. De gemeente Maastricht zegt hierover:  
 
‘Bij twijfel overleggen de secretaris en griffier. De burgemeester neemt een fi-
naal besluit als beide er niet uit komen.’  
 
Deze bemiddeling door de burgemeester vindt echter slechts dan plaats, als 
raadsgriffier en gemeentesecretaris het niet eens zijn over het al dan niet 
verlenen van ambtelijke bijstand. Bij een informatieverzoek op basis van de 
ondershandse informatie is de gemeenteambtenaar meestal op zichzelf aan-
gewezen. En op de mate waarin een weigering (of een doorverwijzing naar 
de reguliere – op de Gemeentewet gebaseerde – inlichtingenstromen) in de 
desbetreffende gemeente geaccepteerd wordt.  
 
De Wet kan dan wel aan de kant van de ambtenaar staan, van de plaatselijke 
cultuur, gebruiken en zeker ook de (al dan niet gevreesde) invloed van toon-
aangevende raadsleden gaat vaak voldoende intimidatie uit, dat de gevraag-
de informatie buiten alle regels om toch verstrekt wordt. Waar dat toe kan 
leiden. is hiervoor al uitgewerkt in de paragraaf ‘De ambtenaar in spagaat’ 
(§ 5.6). 
6.4.2  Fractieondersteuning 
Met betrekking tot de ‘fractieondersteuning’ valt op dat relatief veel gemeen-
ten ofwel de mogelijkheid van fractieondersteuning uit hun verordening 
geschrapt hebben, ofwel binnen de verordening het budget voor de fractie-
ondersteuning op ‘nul’ hebben gesteld. Duidelijk moet zijn dat beide opties 
in strijd zijn met de Gemeentewet. 
 
Allereerst zegt het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet:  
 
‘de in de raad vertegenwoordigde groeperingen hebben recht op ondersteu-
ning’.  
 
Zoals eerder beschreven, is bij de invulling van de fractieondersteuning in de 
modelverordening gekozen voor een financiële invulling.  
 
Dit heeft een behoorlijk aantal gemeenteraden ertoe gebracht hun ‘verant-
woordelijkheid’ te nemen wat betreft dit aan henzelf toekomend budget als 
gemeentebrede bezuinigingen aan de orde zijn.  
 
‘In het kader van de bezuinigingen heeft de raad besloten af te zien van bud-
get fractieondersteuning’,  
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stelt de gemeente Houten.  
 
‘De fractieondersteuning heeft de raad ooit op 0 gezet, omdat ze ook op zich-
zelf wilde bezuinigen’,  
 
zegt Noordwijkerhout.  
 
Sommige geven nog een aanvullende verklaring:  
 
‘Aan fractieondersteuning is geen behoefte gebleken. Onze gemeente kende 
tot voor circa 5 jaar wel een Verordening ambtelijke bijstand en fractieonder-
steuning. Deze is op initiatief van de raad zelf ingetrokken in het kader van 
de destijds nodige bezuinigingen’,  
 
stelt Steenbergen en Woensdrecht verbijzondert naar aanleiding van proble-
men in het verleden:  
 
‘Er is een voorwaardenregeling van toepassing als er kosten worden gedecla-
reerd. In de praktijk maken de fracties hiervan geen gebruik meer sinds de 
commotie die in een aantal gemeenten ontstond in de jaren 2009-2010.’  
 
De gemeente Reimerswaal geeft aan dat feitelijk geen gebruik wordt gemaakt 
van de budgetten:  
 
‘Er wordt geen aanspraak gemaakt op de beschikbaar gestelde budgetten.’  
 
Anderen hebben rigoureuze maatregelen genomen en het hele onderdeel 
fractieondersteuning uit de verordening gehaald:  
 
‘Voor wat betreft de fractieondersteuning heeft de gemeenteraad enkele jaren 
geleden in het kader van de bezuinigingen besloten om de fractiebudgetten 
te schrappen. Het hoofdstuk fractieondersteuning is daarmee ook geschrapt 
uit de verordening.’45 
 
15% van de respondenten geeft aan het onderdeel ‘fractieondersteuning’ 
geschrapt te hebben uit de verordening. 13,4% geeft expliciet aan het budget 
voor fractieondersteuning teruggebracht te hebben naar nihil. Hier zit enige 
overlap in (sommige gemeenten melden zowel het op nul stellen van het 
budget als het intrekken van de verordening), zodat een totaalaantal van 52 
respondenten46 aangeeft niet te voldoen aan de opdracht uit het derde lid van 
                                                             
45  Reactieformulier gemeente Bunnik. 
46  52 respondenten = 20,6%. 
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artikel 33 van de Gemeentewet voor wat betreft de fractieondersteuning en 
daarmee dus ook geen invulling geeft aan het in het tweede lid van hetzelfde 
artikel bepaalde recht op ondersteuning voor de in de raad vertegenwoor-




Wat bij analyse van deze gemeenten opvalt, is de grote differentiatie per pro-
vincie. In sommige provincies47 wordt volledig voldaan aan de voorschriften 
op dit terrein, maar in andere provincies48 loopt het aantal gemeenten met 
geen fractieondersteuning op tot bijna de helft.  
 
Slechts iets meer dan de helft49 van de respondenten noemt een reëel bedrag 
voor de fractieondersteuning. Dit komt uit op gemiddeld € 29.531 per ge-
meente. De spreiding van de budgetten ten opzichte van de gemeentegrootte 
in aantal inwoners is weergegeven in onderstaande grafiek. 
 
                                                             
47  Drenthe, Flevoland en Zeeland. 
48  Utrecht 45%, Friesland 44,4%. 
49  138 respondenten = 54,6%. 




Direct wordt duidelijk dat de gemeentegrootte van invloed is op het totale 
budget. Er is bijvoorbeeld geen enkele gemeente met minder dan 100.000 in-
woners, die een budget voor fractieondersteuning heeft dat de € 50.000 over-
schrijdt. De respondenten met minder dan 50.000 inwoners50 gaven gemid-
deld € 11.294 uit aan fractieondersteuning. Bij gemiddeld acht fracties per ge-
meente51 is er in deze grote groep gemeenten dus gemiddeld € 1.412 per frac-
tie per jaar beschikbaar voor fractieondersteuning. Dat is onvoldoende om 
professionele inhoudelijke beleidsmedewerkers voor de fracties in te huren.  
 
Uit alle gesprekken met griffiers en burgemeesters komt dan ook naar voren 
dat slechts bij de echte grote gemeenten sprake is van een budget dat afdoen-
de is om aan het oorspronkelijke doel van de invoering van het recht op frac-
tieondersteuning (het mogelijk maken van eigen beleidsinhoudelijke onder-
steuning voor de fracties in de gemeenteraad) inhoud te geven. Het blijkt dus 
ook dat het fenomeen van de eigen fractiemedewerkers op gemeenteniveau 
slechts voorkomt bij een aantal (maar zeker niet alle) gemeenten met meer 
dan 100.000 inwoners. 
Om het absolute beschikbare budget tastbaar te maken, is het beter te kijken 
naar het gemiddelde bedrag dat gemeenten per inwoner reserveren voor de 
                                                             
50  Van de respondenten, die een opgave deden voor het budget ten behoeve van fractie-
ondersteuning, had 77% minder dan 50.000 inwoners; van alle Nederlandse gemeenten 
is dat 79,9%. 
51  Schermers 2016. 
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fractieondersteuning. Op basis van de respons op de enquête is dat € 0,89 per 




Uit de grafiek blijkt dat het budget per inwoner ten behoeve van fractieon-
dersteuning zich voor alle grootteklassen van gemeenten hoofdzakelijk be-
vindt tussen de nul en één euro. Er zijn enkele uitschieters te zien, waarbij de 
kleine (5.570 inwoners) gemeente Haarlemmerliede en Spaarnwoude met 
€ 1,97 het hoogste bedrag per inwoner uittrekt. De andere uitschieter is de ge-
meente Utrecht met een bedrag van € 1,18 per inwoner, wat tot een totaal-
budget van ruim € 400.000 leidt. De grootste drie gemeenten (Amsterdam, 
Rotterdam en Den Haag) gaven in de enquête geen bruikbare bedragen aan. 
6.5  CONCLUSIE 
Algemene conclusie uit de uitgevoerde enquête onder alle Nederlandse ge-
meenten kan zijn, dat veel van deze gemeenten het niet zo nauw nemen met 
de imperatieve voorschriften uit de Gemeentewet.  
 
Waar nog ruim vier van de vijf52 gemeenten beschikken over de in het tweede 
lid van artikel 107a van de Gemeentewet voorgeschreven instructie voor de 
                                                             
52  82,1%. 
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griffier, geeft meer dan de helft53 van de gemeenten aan niet het tweede lid 
van artikel 103 van de Gemeentewet ten aanzien van de voorgeschreven in-
structie voor de secretaris te hebben uitgevoerd.  
 
Opmerkelijk is dat ruim een zesde54 van de respondenten aangeeft de bepa-
lingen, die thuishoren in de instructie voor de secretaris te hebben opgeno-
men in een andere regeling, zoals bijvoorbeeld een concernverordening. Dit 
is niet in overeenstemming met de letterlijke tekst van de Gemeentewet, 
maar voldoet wel aan het doel van de bepaling, mits in deze alternatieve 
regeling de functie van de secretaris als trait-d’union tussen het college van 
burgemeester en wethouders en de ambtelijke organisatie duidelijk is geposi-
tioneerd. 
 
Ook bij de instructie voor de griffier geven meerdere gemeenten alternatie-
ven aan, maar hier gaat het dan over regelingen als de functieomschrijving of 
een werkomschrijving. Deze hebben geen status en kunnen dus niet in de 
plaats treden van de voorgeschreven instructie uit het tweede lid van artikel 
107a van de Gemeentewet. 
 
Ook de fractieondersteuning, zoals voorgeschreven in het tweede lid van 
artikel 33 van de Gemeentewet is niet vanzelfsprekend. In ruim een vijfde55 
van de Nederlandse gemeenten is er geen sprake (meer) van ondersteuning 
van de in de raad vertegenwoordigde groeperingen. En naast deze gemeen-
ten, die vaak uit budgettaire overwegingen de fractieondersteuning uit de 
begroting geschrapt hebben, hanteren nagenoeg alle andere gemeenten met 
minder dan 100.000 inwoners een totaalbudget van minder dan € 50.000 voor 
de gehele gemeenteraad, waardoor van een daadwerkelijke bijdrage aan de 
inhoudelijke ondersteuning van de raadsfracties nauwelijks sprake kan zijn. 
 
Wat betreft de ambtelijke bijstand is er een ander beeld. Ofschoon veruit de 
meeste56 gemeenten daadwerkelijk beschikken over de in het derde lid van 
artikel 33 van de Gemeentewet voorgeschreven verordening, valt op dat veel 
respondenten met name de verlening van ambtelijke bijstand feitelijk een 
non-item vinden, dat zelden of nooit tot problemen leidt.  
Hierbij is het onderscheid, dat binnen de gemeenten gemaakt wordt tussen 
ondershandse vragen (informeel; niet op de Gemeentewet gebaseerd en vaak 
een op een tussen raadslid en wethouder), schriftelijke en mondelinge vragen 
                                                             
53  50,2% antwoordt met ‘nee’ op de vraag ‘Beschikt uw gemeente over een “instructie 
voor de gemeentesecretaris”?’; 49,4% antwoordt ‘ja’ en 0,4% geeft geen antwoord. 
54  17%. 
55  20,6%. 
56  88,5%. 
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conform het eerste lid van artikel 155 van de Gemeentewet57 (verbonden met 
het recht op inlichtingen uit het derde lid van artikel 169 van de Gemeente-
wet58), technische bijstand door de griffie volgens het bepaalde in het eerste 
lid van artikel 107a van de Gemeentewet59 en daadwerkelijke ambtelijke bij-
stand conform het eerste lid van artikel 33 van de Gemeentewet60 vaak flin-
terdun.  
 
Juist deze verwarring van rechten, plichten en verantwoordelijkheden van en 
door alle actoren binnen de gemeente (raadsleden, collegeleden, griffiers en 
ambtenaren) leidt in de praktijk regelmatig tot onduidelijkheid en daarmee 
een minder goede inhoudelijke ondersteuning van de gemeenteraad dan 
door de wetgever bedoeld is en tevens tot een moeilijke positie voor de ge-
meenteambtenaar, die benaderd wordt om de gevraagde bijstand te verlenen. 
 
                                                             
57  Art. 155 lid 1 GemW.: ‘Een lid van de raad kan het college of de burgemeester monde-
ling of schriftelijk vragen stellen.’ 
58  Art. 169 lid 3 Gemw.: ‘Zij geven de raad mondeling of schriftelijk de door een of meer 
leden gevraagde inlichtingen, tenzij het verstrekken ervan in strijd is met het openbaar 
belang.’ 
59  Art. 107a lid 1 GemW.: ‘De griffier staat de raad en de door de raad ingestelde commis-
sies bij de uitoefening van hun taak terzijde.’ 
60  Art. 33 lid 1 GemW.: ‘De raad en elk van zijn leden hebben recht op ambtelijke bij-
stand.’ 
 7 Eindconclusies en aanbevelingen 
 
7.1 INLEIDING 
De positie van de gemeenteambtenaar ten opzichte van zijn politieke en be-
stuurlijke opdrachtgevers – het gemeentebestuur en zijn organen – staat van 
oudsher niet in het middelpunt van de politieke en juridische discussie over 
de inrichting van de Gemeentewet.  Met een veranderende inrichting van de 
gemeentelijke organisatie en een daarmee gepaard gaande wijziging van de 
politiek-bestuurlijke structuur, nam het belang van een in de Gemeentewet 
verankerde regeling omtrent de ondersteuning van de gemeenteraad en het 
college van burgemeester en wethouders vanuit de gemeenteambtenaren 
gaandeweg toe.  
 
Ook voor de invoering van het duale bestel in het gemeentebestuur bleek al 
dat de informatievoorziening vanuit het college van burgemeester en wet-
houders aan de gemeenteraad soms te wensen overliet. Zeker de gemeente-
raadsleden, die geen deel uitmaakten van de coalitie, bleven vaak verstoken 
van voor de uitvoering van hun controlerende taak noodzakelijke informatie.  
 
In het monistische systeem, waarbij de wethouders ook lid waren van de 
gemeenteraad en de gemeenteambtenaren onder de gemeenteraad ressor-
teerden, was de grens tussen raad en gemeentelijk apparaat meestal erg in-
formeel. Toch vergrootte de afstand tussen raadsleden en ambtenaren met 
het toenemen van de taken van het college van burgemeester en wethouders 
en de daarbij horende specialisering en professionalisering van de ambtelijke 
en bestuurlijke spelers.  
 
Raadsleden uit de coalitiefracties hadden doorgaans weinig problemen om 
aan de benodigde informatie te komen, zeker ook omdat de wethouders deel 
uitmaakten van hun fracties. Daarom werd al bij de wijziging van de Ge-
meentewet van 1992 het recht op ambtelijke bijstand opgenomen in deze wet.  
 
Daar kwam in 2002 het recht op fractieondersteuning bij. Ook vanuit de ge-
dachte dat alle raadsfracties zich inhoudelijk moesten kunnen laten bijstaan. 
Het fenomeen fractieondersteuning bestond overigens ook voor 2002 al in 
veel gemeenten, maar zonder juridische basis.  
 
Nu – met de invoering van het dualisme en het bij amendement losmaken 
van de gemeentesecretaris met zijn gemeenteambtenaren van de gemeente-
raad – de raad voor politiek-ideologische ondersteuning geen beroep (meer) 
222 Hoofdstuk 7 
――― 
kon doen op de gemeenteambtenaren en ook de nieuw gecreëerde raadsgrif-
fie niet bedoeld was voor politiek getinte advisering, wilde de wetgever de 
raadsfracties toch verzekeren van middelen om over deze inhoudelijke on-
dersteuning te kunnen beschikken. 
 
De grote haast tijdens het wetgevingsproces leidde ertoe dat enkele verwij-
zingen in de ingediende en aangenomen amendementen niet werden opge-
merkt. Zodoende kreeg de gemeenteraad de plicht om een verordening te 
maken over een onderwerp waar hij slechts gedeeltelijk zeggenschap over 
had. De raad kon in de nieuwe structuur immers geen regels meer stellen aan 
de inzet van de gemeenteambtenaren, nu dezen geheel onder de jurisdictie 
van het college van burgemeester en wethouders waren geplaatst.  
 
Ook na de invoering van het duale systeem, bij het opstellen en implemente-
ren van de bijbehorende gemeentelijke verordeningen en ambtsinstructies 
werd deze omissie niet erkend en gerepareerd. In de evaluatierapporten, die 
in de eerste jaren na de invoering van het dualisme geschreven werden, was 
vaak weinig te herkennen van een duale insteek dan wel begrip van de nieu-
we verhoudingen.  
 
De door de gemeenten – naar het voorbeeld van de Vereniging van Neder-
landse Gemeenten – gemaakte verordeningen rondom ambtelijke bijstand en 
fractieondersteuning en de nieuwe ambtsinstructies voor de gemeentesecre-
taris en de raadsgriffier, waren in veel gevallen van een tenenkrommende 
kwaliteit. Als ze deze door de Wet voorgeschreven regelingen al überhaupt 
invoerden, want het urgentiebesef om dit adequaat te doen was bij veel ge-
meenten ver te zoeken.  
 
In dit laatste hoofdstuk zullen eerst enkele algemene observaties rondom de 
hoofdonderwerpen ambtelijke bijstand en fractieondersteuning in de huidige 
praktijk, voorzien van concrete voorbeelden in Nederlandse gemeenten, wor-
den beschreven. Daarna zal aan de hand van mogelijke scenario’s worden be-
zien op welke manier een verbetering kan worden bewerkstelligd in de in-
formatievoorziening naar en ondersteuning van de (leden van de) gemeente-
raad door de reguliere ambtenaren van de gemeente, maar mogelijkerwijs 
ook van buiten de eigen organisatie. 
7.2  ALGEMENE OBSERVATIES 
Bij een eerste confrontatie met het onderwerp van dit onderzoek reageren 
nagenoeg alle betrokkenen afhoudend. Griffiers, secretarissen en burgemees-
ters zeggen primair bijna allemaal geen problemen te ondervinden bij het 
verwerken van aanvragen voor ambtelijke bijstand.  
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Hetzelfde geldt voor de fractieondersteuning, ofschoon opvallend veel ge-
meenten – vaak letterlijk ‘om gedoe te voorkomen’ – deze imperatieve wette-
lijke taak niet (meer) uitvoeren.  
 
Bij doorvragen komen er echter altijd wel ervaringen en problemen rondom 
deze onderwerpen naar voren. Deze zijn meestal naar tevredenheid van alle 
partijen opgelost, maar soms zijn ze blijven steken in onduidelijke en niet 
goed doordachte wet- en regelgeving. Het vinden van praktische oplossingen 
is dan het adagium en meestal werkt dit prima.  
 
Maar vindingrijkheid van de betrokkenen leidt niet tot rechtszekerheid. In de 
onderstaande kaders worden daarom enkele gevallen uit de praktijk be-
schreven, waarin de geldende verordeningen niet afdoende bleken te zijn en 
de wet niet de gewenste duidelijkheid verschafte.  
7.2.1  Ambtelijke bijstand 
Wat bij een gesprek1 over ambtelijke bijstand het eerste opvalt, is dat het be-
grip ‘ambtelijke bijstand’ meestal te breed wordt geïnterpreteerd. Niet alleen 
de betrokken raadsleden en ambtenaren, maar ook griffiers, wethouders, ge-
meentesecretarissen en burgemeesters zien al snel alle contacten tussen amb-
tenaren en leden van de gemeenteraad als ‘ambtelijke bijstand’. In lang niet 
alle gevallen is dan echter sprake van ambtelijke bijstand in de zin van artikel 
33 van de Gemeentewet.   
 
Met name het (informele) contact tussen ambtenaren en raadsleden wordt 
vaak in één adem genoemd met het verlenen van ambtelijke bijstand aan 
raadsleden. En dit wordt dan vaak weer verward met het recht op inlichtin-
gen vanuit het college van burgemeester en wethouders voor raadsleden, zo-
als geregeld in het derde lid van artikel 169 van de Gemeentewet.2  
 
Zeker dat laatste is een wijdverbreid misverstand. De inlichtingenplicht uit 
het tweede lid van artikel 169 van de Gemeentewet3 en het inlichtingenrecht 
uit het derde lid van hetzelfde artikel hebben een geheel andere betekenis 
                                                             
1  Zie de opmerking in de paragraaf ‘Methode en verantwoording’ over de vele informe-
le gesprekken, die mede de basis vormden voor dit onderzoek. 
2  Art. 169 lid 3 GemW.: ‘Zij geven de raad mondeling of schriftelijk de door een of meer 
leden gevraagde inlichtingen, tenzij het verstrekken ervan in strijd is met het openbaar 
belang.’ 
3  Art. 169 lid 2 GemW.: ‘Zij geven de raad alle inlichtingen, die de raad voor de uitoefe-
ning van zijn taak nodig heeft.’ 
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dan het recht op ambtelijke bijstand, zoals vastgelegd in het eerste lid van ar-
tikel 33 van de Gemeentewet.4 
 
Het grootste verschil is dat artikel 169 handelt over het verstrekken van in-
lichtingen en niet meer dan dat, terwijl artikel 33 spreekt van het daadwerke-
lijk verlenen van bijstand. Een vraag van een raadslid om hulp bij het formu-
leren van een motie of amendement valt dus per definitie niet onder de wer-
king van artikel 169, maar ook uitgebreide informatie over een onderwerp 
dat niet rechtstreeks te herleiden is tot bestaand of voorgenomen gemeente-
lijk beleid en die gevraagd wordt om daarmee te komen tot een initiatief-
voorstel zal eerder onder de ‘ambtelijke bijstand’ vallen dan onder het inlich-
tingenrecht.  
 
De inlichtingen, die onder de werking van het derde lid van artikel 169 van 
de Gemeentewet vallen, zijn niet te vergelijken met de inlichtingen, die iede-
re burger kan verkrijgen door een beroep te doen op artikel 3 van de Wet 
openbaarheid van bestuur.5 Dit is voor raadsleden niet toereikend, aldus Van 
Haaren-Dresens:  
 
‘de informatie zou niet altijd gegeven kunnen worden vanwege de in art. 10 
en 11 Wob opgenomen beperkingen. Dit is onbevredigend, omdat een raads-
lid de op hem rustende publieke plicht en verantwoordelijkheid alleen kan 
waarmaken indien hij toegang heeft tot alle relevante informatie. Anders dan 
een burger kan hem geheimhouding worden opgelegd met betrekking tot 
verstrekte informatie, zodat in de gevallen van art. 10 Wob de informatie niet 
zonder meer hoeft te worden geweigerd aan raadsleden.’6  
 
                                                             
4  Art. 33 lid 1 GemW.: ‘De raad en elk van zijn leden hebben recht op ambtelijke bij-
stand.’ 
5  ‘Artikel 3 Wob: 
1. Eenieder kan een verzoek om informatie neergelegd in documenten over een be-
stuurlijke aangelegenheid richten tot een bestuursorgaan of een onder verantwoorde-
lijkheid van een bestuursorgaan werkzame instelling, dienst of bedrijf.  
2. De verzoeker vermeldt bij zijn verzoek de bestuurlijke aangelegenheid of het daarop 
betrekking hebbend document, waarover hij informatie wenst te ontvangen.  
3. De verzoeker behoeft bij zijn verzoek geen belang te stellen.  
4. Indien een verzoek te algemeen geformuleerd is, verzoekt het bestuursorgaan de 
verzoeker zo spoedig mogelijk om zijn verzoek te preciseren en is het hem daarbij be-
hulpzaam.  
5. Een verzoek om informatie wordt ingewilligd met inachtneming van het bepaalde in 
de artikelen 10 en 11.’ 
6  Van Haaren-Dresens in Cammelbeeck & Kummeling 2013, p. 243. 
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Een tweede opvallend verschil, dat vaak door de colleges van burgemeester 
en wethouders over het hoofd gezien – of bewust genegeerd – wordt, is dat 
de Gemeentewet voorschrijft7 dat informatie die in het kader van artikel 169 
van de Gemeentewet wordt verstrekt, in alle gevallen aan alle raadsleden ter 
kennis moet worden gebracht, ongeacht wie erom gevraagd heeft.  
 
Dat is overigens niet het geval als een raadslid ‘ondershands’ om informatie 
heeft gevraagd en deze ook als zodanig heeft gekregen. Deze laatste zinsnede kan 
voor verwarring zorgen. Deze komt voort uit de memorie van toelichting van 
de wijziging van de Gemeentewet, die in 1992 in werking is getreden en 
waarin het actieve inlichtingenrecht wordt geïntroduceerd.  
 
De minister introduceert daar het ‘ondershandse verzoek’ om informatie, 
maar legt daar tegelijkertijd een forse beperking aan op:  
 
‘Overigens behoeven burgemeester en wethouders informatie, waarom een 
raadslid ondershands verzoekt, niet aan de andere raadsleden te verstrekken. 
De verplichting hiertoe bestaat pas wanneer een raadslid na een weigering 
van burgemeester en wethouders hem ondershands bepaalde informatie te 
verstrekken, daarom verzoekt met gebruikmaking van het wettelijk recht op 
inlichtingen.’8   
 
Dus alleen als het verzoek ondershands aan het college is gericht én het col-
lege bereid is om hieraan te voldoen, is het college niet verplicht de gevraag-
de informatie te delen met alle andere raadsleden. Een raadslid heeft echter 
geen recht op ondershandse informatie, maar kan bij weigering slechts een 
beroep doen op het inlichtingenrecht uit het derde lid van artikel 169 van de 
Gemeentewet, waarna de informatie aan alle leden van de raad moet worden 
verstrekt.  
 
Overigens kan een weigering van het college van burgemeester en wethou-
ders om inlichtingen te verschaffen na een beroep op artikel 169 van de Ge-
meentewet niet bij de rechter worden afgedwongen.  
 
‘Een geschil over de toepassing van de informatieverplichting moet op poli-
tiek niveau worden uitgevochten. (...) de mogelijkheid van beroep op de be-
                                                             
7  Art. 169 lid 3 GemW.: ‘Zij geven de raad mondeling of schriftelijk de door een of meer 
leden gevraagde inlichtingen, tenzij het verstrekken ervan in strijd is met het openbaar 
belang’ (cursivering JH). 
8  Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 41. 
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stuursrechter tegen de weigering inlichtingen te verstrekken, [is] in artikel 8.1 
van de Algemene wet bestuursrecht nadrukkelijk uitgesloten.’9 
 
Het verstrekken van ondershandse informatie aan individuele raadsleden, 
zonder de rest van de raad over de uitkomsten te informeren, is dus in strijd 
met de ‘geest’ van de Gemeentewet. Een ruim dertig jaar oude memorie van 
toelichting noemt wel de mogelijkheid om buiten de in de Gemeentewet 
genoemde rechten en plichten van gemeenteraad en college van burgemees-
ter en wethouders informatie te verstrekken aan individuele raadsleden, die 
niet per se gedeeld hoeft te worden, maar de afweging om dit al dan niet te 
doen, is een politieke. Feitelijk past dit niet in de structuur van de Gemeen-
tewet, aangezien hier juist bij diverse wetswijzigingen op rij het verstrekken 
van informatie aan de raad nadrukkelijk toegankelijk werd gemaakt voor alle 
raadsleden, ongeacht hun (politieke) band met het college van burgemeester 




Aan de andere kant is het verstrekken van ondershandse informatie aan 
raadsleden in nagenoeg alle gemeenten gemeengoed en vereist de dagelijkse 
                                                             
9  Van Haaren-Dresens in: Cammelbeeck & Kummeling 2013, p. 244. Overigens klopt de 
verwijzing niet. Gedoeld wordt op de ‘Bevoegdheidsregeling bestuursrechtspraak’, die 
als bijlage 2 is opgenomen bij de Awb en gebaseerd is op de bepaling in art. 8:5 Awb. 
Zie hierover ook ABRvS 3 augustus 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU0395 
In een grotere gemeente (150.000 inwoners) staat een ambtenaar kort voor 
zijn pensioen. Hij heeft een lange en onberispelijke staat van dienst in het 
sociaal domein van deze gemeente. Sinds jaar en dag is het gebruikelijk 
dat ambtenaren vrijuit praten met raadsleden, maar sinds de dualisering – 
zo stelt deze ambtenaar – lijkt dit minder op prijs gesteld te worden. Begin 
2015 geeft de ambtenaar naar eer en geweten antwoord op een vraag van 
een raadslid. Kort daarop krijgt hij een officiële brief van het college van 
burgemeester en wethouders. ‘U hebt op individuele basis gecommuni-
ceerd met een raadslid’, schrijft het college. ‘Bovendien heeft u het raads-
lid een antwoord gegeven dat niet correspondeert met het beleid dat de 
gemeente voert. U hebt daarbij geen oog gehad voor de politieke gevoe-
ligheid van deze kwestie en de consequenties die uw antwoord zouden 
kunnen hebben. Iets dat wij gezien uw positie en ervaring wel van u mo-
gen verwachten. Wij zijn van mening dat u zich met uw handelen niet 
loyaal en betrouwbaar hebt opgesteld naar de gemeentelijke organisatie. 
(...) Een en ander leidt ons tot de conclusie dat u zich schuldig heeft ge-
maakt aan plichtsverzuim (...) Wij zijn thans voornemens u (...) disciplinair 
te straffen met een nader te bepalen formele maatregel.’ 
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praktijk dat raadsleden ook buiten ingewikkelde procedures om informatie-
ve, niet politiek geduide informatie kunnen krijgen. De vraag is dan alleen of 
de afweging en het besluit om al dan niet af te wijken van de voorschriften 
uit de Gemeentewet overgelaten moet worden aan de individuele gemeente-
ambtenaren.  
 
In een column in Binnenlands Bestuur besteedt ook Elzinga aandacht aan het 
vraagstuk van de ondershandse vragen:  
 
‘Belangrijk is (...) de vraag of schriftelijke vragen die in het kader van de arti-
kelen 169 en 180 Gemeentewet worden gesteld aan college of burgemeester 
ook kunnen worden onderscheiden in ‘onderhandse’ en ‘niet onderhandse’ 
schriftelijke vragen. In de toelichting bij de Gemeentewet van 1992 werd dat 
onderscheid gemaakt en dat is een voortdurende bron van verwarring. Ook 
in de praktijk – zoals bijvoorbeeld in de gemeente Westland – wordt dat on-
derscheid soms aangehouden. Daarbij maakt het vragende raadslid dan zelf 
uit of er (1) sprake is van een ‘onderhandse’ vraag of (2) van een vraag, 
waarbij een beroep wordt gedaan op de antwoordplicht van college en bur-
gemeester, zoals neergelegd in de Gemeentewet. In geval 1 zou het dan niet 
nodig zijn om de antwoorden ook aan andere raadsleden te verstrekken, 
terwijl in geval 2 hiertoe een plicht bestaat. In feite betekent dit dat het indivi-
duele raadslid beslist over de vraag of de verstrekte informatie wel of niet be-
hoort te worden gecollectiveerd. 
Een dergelijke redenering voert tot een situatie die de wetgever onmogelijk 
kan hebben beoogd. De tekst van de Gemeentewet biedt hiervoor ook geen 
enkel aanknopingspunt. Het gevolg zou zijn dat de kenbaarheid van infor-
matie voor andere raadsleden en derden – door de wetgever erg belangrijk 
gevonden – door individuele raadsleden zou kunnen worden ondermijnd. 
Immers zij ondervinden geen enkele belemmering als ze al hun schriftelijke 
vragen bestempelen als onderhands. En dan zou daaraan bijna een recht kun-
nen worden ontleend om de informatie voor zichzelf te houden en zou een 
hindernis kunnen ontstaan voor degene die het antwoord heeft gegeven om 
dit aan anderen kenbaar te maken. Er is dus reden om aan te nemen dat alle 
schriftelijke informatie van college en burgemeester aan een individueel 
raadslid – behoudens bij specifieke vertrouwelijkheid of geheimhouding – 
per se ook aan andere raadsleden moet worden gegeven. Dit is realiseerbaar 
door de onderhandse schriftelijke vragen over de hele linie af te schaffen.’10  
 
Dat zal – gezien de diepgewortelde cultuur van het stellen van één-op-één 
vragen in veel gemeenten – heel moeilijk worden, maar Elzinga maakt het 
nog moeilijker door zijn afsluitende zin in dezelfde column: ‘Voor mondeling 
                                                             
10  Elzinga 2015-1. 
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gegeven informatie kunnen spelregels worden gemaakt om vast te stellen 
welke informatie wel of niet met andere raadsleden moet worden gedeeld.’11 
Hierdoor komt de willekeur van de eigen spelregels weer om de hoek kijken, 
waardoor niet de juridische zekerheid van een in wet- en regelgeving vastge-
legde procedure kan worden geboden. 
 
De wet kan dan wel aan de kant van de ambtenaar staan, van de plaatselijke 
cultuur, gebruiken en zeker ook de (al dan niet gevreesde) invloed van toon-
aangevende raadsleden gaat vaak voldoende intimidatie uit, dat de gevraag-
de informatie buiten alle regels om toch verstrekt wordt. Waar dat toe kan 
leiden is hiervoor al uitgewerkt in de paragraaf ‘De ambtenaar in spagaat’. 
 
Van een spagaat kan – ondanks de formalisering in gemeentelijke verorde-
ningen – zeker ook sprake zijn bij de daadwerkelijke ambtelijke bijstand 
krachtens artikel 33 van de Gemeentewet.  
 
                                                             
11  Elzinga 2015-1. 
In een middelgrote plattelandsgemeente (ruim 30.000 inwoners), die een 
duurzaam imago wil uitdragen, krijgt de gemeenteraad de geest. Onder 
aanvoering van een oppositieraadslid, verenigt de voltallige gemeenteraad 
zich en richt een raadswerkgroep ‘Duurzaamheid en maatschappelijk 
verantwoord ondernemen’ op. Ter ondersteuning doet deze werkgroep 
officieel een beroep op ambtelijke bijstand. De gemeentesecretaris werkt 
dit volgens het boekje af en de gemeentelijke ambtenaar duurzaamheid 
(0,5 FTE) krijgt de opdracht de raadswerkgroep bij te staan. Om de be-
schreven spagaat te voorkomen, wordt haar officieel meegedeeld dat ze 
voor haar werkzaamheden voor de raadswerkgroep feitelijk gedetacheerd 
wordt bij de griffie. Al na de eerste sessie van de raadswerkgroep wordt ze 
bij de wethouder duurzaamheid verordonneerd met de vraag hem te brie-
fen over de opvattingen en plannen van de raadswerkgroep. Daarbij geeft 
de wethouder haar de in zijn ogen noodzakelijke instructies mee voor het 
beïnvloeden van de raadswerkgroep. De wethouder Financiën meldt zich 
ook. Het kan natuurlijk niet zo zijn dat de raadswerkgroep zich eigenstan-
dig de ‘reserve duurzaamheid’, die al jaren in de begroting figureert, toe-
eigent. Slechts dankzij een hechte samenwerking tussen griffier, gemeente-
secretaris en burgemeester kunnen de collegeleden worden gecorrigeerd 
en kan de ambtenaar zonder kleerscheuren haar werk afmaken. Voor de 
ambtenaar levert dit echter – ondanks de brede steun – zeker een gevoel 
op van werken in een brede loyaliteitsspagaat. 
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Al eerder is gesteld dat de primaire reactie, dat een gemeentesecretaris bij het 
ter beschikking stellen van ambtelijke capaciteit ten behoeve van ambtelijke 
bijstand niet dezelfde persoon naar voren zou moeten schuiven als degene, 
die de reguliere adviezen op dat vakgebied geeft aan de portefeuillehouder, 
in veruit de meeste gemeenten geen standhoudt. Gemeenten onder de – pak-
weg – 50.000 inwoners mogen al blij zijn als ze op ieder beleidsterrein één ge-
specialiseerde ambtenaar in hun organisatie hebben. De gemeentesecretaris 
moet dan kiezen tussen het aan de raad aanbieden van een niet deskundige 
ambtenaar ten behoeve van het verlenen van de gevraagde ambtelijke bij-
stand, of het delen van de beschikbare specialistische capaciteit tussen raad 
en college.  
 
Inhoudelijk gezien is de raad of het raadslid er zonder meer het beste mee 
gediend als er specialistische hulp geboden wordt, maar voor de ambtenaar 
is het een heel moeilijke situatie. Zeker omdat de modelverordening niet 
voorziet in de in het voorbeeld geschetste rechtsbescherming door detache-
ring bij de griffie en de modelverordening een plicht bevat op het desge-
vraagd informeren van de wethouder over de werkzaamheden, die verricht 
worden in het kader van de ambtelijke bijstand. 
 
Daarnaast geeft de (model)verordening alle ruimte om het recht op ambtelij-
ke bijstand ruim dan wel eng te interpreteren. ‘Elk raadslid heeft per jaar 
recht op ... uur ambtelijke bijstand als bedoeld in artikel 1, eerste lid, onder-
deel c.’,12 stelt artikel 5 van de modelverordening ambtelijke bijstand en frac-
tieondersteuning van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten. Het is dan 
aan de gemeenteraad om – bij gewone meerderheid – te bepalen hoe groot 
het recht is op ambtelijke bijstand. Dit is (zoals al eerder betoogd) niet in lijn 
met de geest van de Gemeentewet. Het tweede lid bepaalt vervolgens dat de 
gemeentesecretaris een register bijhoudt van het aantal verzoeken om ambte-
lijke bijstand en de besteedde uren en op basis daarvan bevoegd is13 de ge-
vraagde ambtelijke bijstand te weigeren.  
 
                                                             
12  VNG 2010. 
13  VNG 2010, art. 2 lid 1 sub c juncto art. 3. 
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Dit voorbeeld geeft duidelijk aan dat de ruimhartigheid van de (model)ver-
ordening, gecombineerd met de beleidsruimte die de Gemeentewet biedt, 
kan leiden tot het niet invullen van de duidelijke bedoeling van de wetgever 
om ambtelijke bijstand tot een evident recht voor raad en raadsleden te ma-
ken, waarbij deze bijstand niet geweigerd kan worden omdat alle capaciteit 
nodig is ten behoeve van het college. De regels hieromtrent zullen dus aan-
gescherpt moeten worden. 
7.2.1.1 De positie van de griffie 
Een vorm van ambtelijke ondersteuning, die in dit kader zeker ook niet on-
genoemd mag blijven, is de ondersteuning van de gemeenteraad en zijn le-
den door de griffie. Deze ondersteuning valt evenmin onder de werking van 
het eerste lid van artikel 33 van de Gemeentewet,14 maar is een rechtstreeks 
uitvloeisel van het eerste lid van artikel 107a van de Gemeentewet.15 Enige 
onduidelijkheid wordt geschapen door de (te) brede redactie van artikel 1 
van de modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning van de 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten,16 waarin ondersteuning door de 
griffie en ambtelijke bijstand door de reguliere gemeenteambtenaren kriskras 
door elkaar wordt gebruikt.  
 
In opdracht van de Vereniging van Griffiers verschijnt in 2016 het rapport 
Griffier in de gemeente geschetst, het ambt anno 2016.17 In dit rapport wordt aan-
                                                             
14  Art. 33 lid 1 GemW.: ‘De raad en elk van zijn leden hebben recht op ambtelijke bij-
stand.’ 
15  Art. 107a lid 1 GemW.: ‘De griffier staat de raad en de door de raad ingestelde commis-
sies bij de uitoefening van hun taak terzijde.’ 
16  VNG 2010. 
17  Van Hulst e.a. 2016. 
In een grotere stad met 160.000 inwoners komt het regelmatig voor dat er 
vanuit de gemeenteraad een beroep gedaan wordt op ambtelijke bijstand. 
Het is de cultuur om hier welwillend mee om te gaan en niet per se alles 
volgens de letter van de vastgestelde verordening te doen. Op een gege-
ven moment wordt het op een bepaalde afdeling echter te gortig. Niet dat 
het vastgestelde aantal uren voor ambtelijke bijstand voor een bepaald 
raadslid of een bepaalde fractie opgebruikt is, maar het is simpelweg te 
druk om – naast de ambtelijke inzet, die nodig is om de plannen van het 
college van burgemeester en wethouders op een goede manier uit te wer-
ken en uit te voeren – regelmatig mensuren vrij te maken voor de gemeen-
teraad. In een tijdspanne van enkele weken geeft de secretaris daarom 
twee keer aan dat de gevraagde ambtelijke bijstand niet zal worden ver-
leend. Hij heeft er simpelweg de mensen niet voor. 
 
Eindconclusies en aanbevelingen 231 
 ――― 
dacht besteed aan de zoektocht van de griffies naar hun rol in de lokale de-
mocratie ‘richting 2025’.18 In het rapport komt duidelijk de spagaat van de 
griffier naar voren: enerzijds hoort de griffier de gehele gemeenteraad te on-
dersteunen en dient daarom politiek neutraal te zijn. Voor politiek-inhoude-
lijke ondersteuning is immers het recht op fractieondersteuning in het leven 
geroepen en bij specialistische vragen kan het raadslid, de fractie of de gehele 
raad door tussenkomst van de griffier vragen om ambtelijke bijstand uit het 
reguliere ambtelijke apparaat.  
 
Toch blijkt uit het rapport dat veel griffiers neigen naar een meer beleidsin-
houdelijke invulling van hun taak. Ze zoeken de grens op waar politiek neu-
traal technisch of juridisch advies eindigt en politiek gevoelig advies begint. 
Zo antwoordt bijna de helft19 van de griffiers bevestigend op de stelling ‘Ik 
adviseer raadsleden over de inhoudelijke kwaliteit van vergaderstukken’ en 
zegt iets meer dan de helft20 ‘Ik verschaf raadsleden politiek-strategisch ad-
vies’. De uitspraak ‘Ik attendeer de raad op bestuurlijke trends’ is dan weer 
minder politiek en wordt dan ook door 84% van de griffiers onderschreven. 
 
Naast de politieke wenselijkheid is het voor de griffiers bovendien praktisch 
nagenoeg onmogelijk om als inhoudelijk adviseur voor de gemeenteraad te 
dienen. De gemiddelde bemensing van een griffie bedraagt 2,85 FTE, inclu-
sief de griffier zelf. De grootste griffie, die in het onderzoek van de Vereni-
ging van griffiers betrokken was heeft 18 FTE aan bezetting.21 Met minder 
dan drie man bezetting, is een inhoudelijke ondersteuning op de vele beleids-
terreinen, waar een gemeenteraad mee van doen heeft, onbegonnen werk. De 
gemeenteraad zal voor deze beleidsondersteuning dus gebruik moeten ma-
ken van zijn recht op fractieondersteuning. 
7.2.2  Fractieondersteuning 
De verschillen in praktische toepassing van de regelgeving rondom fractie-
ondersteuning zijn nog vele malen groter dan bij de ambtelijke bijstand. De 
bepalingen over de bestedingsdoelen van de fractieondersteuning in artikel 
33 van de Gemeentewet en de VNG-modelverordening zijn zodanig ruim, 
dat gemeenten de vrijheid hebben en nemen om een breed scala aan activitei-
ten van de gemeenteraadsfracties toe te laten in de – wel verplichte – verant-
                                                             
18  Van Hulst e.a. 2016, p. 4. 
19  47%; Van Hulst e.a., p. 45. 
20  54%; Van Hulst e.a., p. 45. 
21  Van Hulst e.a., p. 23. 
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woording van de fracties over de meestal als voorschot al uitbetaalde vergoe-
dingen voor fractieondersteuning.  
 
Daarnaast zijn de gemeenteraden volledig vrij in het bepalen van het be-
schikbare budget voor fractieondersteuning. Zoals eerder beschreven, kan dit 
dus ook nihil zijn en is het gemiddelde budget in gemeenten met minder dan 
50.000 inwoners (dat betreft vier van de vijf Nederlandse gemeenten) € 1.412 
per fractie.  
 
Op deze manier blijft er bij veruit de meeste gemeenten weinig tot niets over 
van de bedoeling van de wetgever, namelijk het voor alle fracties in de ge-
meenteraad toegankelijk maken van eigen, onafhankelijke, inhoudelijke en 
beleidsmatige ondersteuning. Gemeenten en raadsfracties hebben hun eigen 
instrumenten gezocht en gevonden om de fracties inhoudelijk te ondersteu-
nen en de raadsleden inhoudelijk te ontlasten.  
 
Een voorbeeld hiervan zijn de niet gekozen commissieleden ofwel de ‘bur-
gerraadsleden’.  
 
‘In Nederland zijn (...) bijna 8.900 raadsleden actief. (...) Op basis van de Ge-
meentewet mogen voor de raadscommissies echter ook níet-raadsleden be-
noemd worden. Zij worden door de fracties aangewezen. (...) Naast de geko-
zen raadsleden [blijken] nog meer dan 5.350 zogenaamde burgerraadsleden 
actief te zijn die veelal ook politiek bedrijven zonder door de burger gekozen 
te zijn. Dit verschilt van 0 tot enkele tientallen per gemeente.’22  
 
In de meeste gemeenten krijgen deze burgerraadsleden een vergoeding con-
form de rechtspositie voor commissieleden. In enkele gemeenten worden ze 
daarnaast gezien als ‘fractieassistent’ en worden ze betaald – of krijgen ze een 
aanvulling op hun commissievergoeding – vanuit het budget voor de fractie-
ondersteuning.  
 
De VNG-modelverordening Ambtelijke bijstand en fractieondersteuning 
verbiedt dit laatste echter expliciet in het tweede lid onder d van artikel 7,23 
voortkomend uit het eerste lid van artikel 99 van de Gemeentewet.24 Een van 
                                                             
22  Schermers 2016, p. 1. 
23  Art. 7 lid 2 sub d modelverordening: ‘d. uitgaven welke dienen bestreden te worden 
uit vergoedingen die de leden ingevolge het rechtspositiebesluit raads- en commissie-
leden toekomen’. 
24  Art. 99 lid 1 GemW.: ‘Buiten hetgeen hun bij of krachtens de wet is toegekend, ontvan-
gen de leden van de raad, van een door de raad, het college of de burgemeester inge-
stelde commissie, van een deelraad en van het dagelijks bestuur van een deelgemeente 
→ 
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de betrokkenen in de ‘bonnetjesaffaire’ in Amsterdam in 2005 (zie kader hier-
onder) vocht het besluit tot terugvordering van de extra betaalde vergoedin-
gen – in dit geval als raadslid en fractievoorzitter – aan tot bij de Hoge 
Raad,25 maar werd tot in deze hoogste instantie in het ongelijk gesteld. 
 
In een andere zaak (in de gemeente Haarlem) zegt de rechtbank:  
 
‘Gelet hierop kan eiseres niet worden gevolgd in haar betoog dat de fractie-
vergoeding stilzwijgend werd aangemerkt als een aanvulling op het inkomen 
(de wedde) van een raadslid, onder meer omdat dat inkomen in geen ver-
houding staat tot het verrichtte werk. Evenmin kan zij daarom worden ge-
volgd in haar standpunt dat verkeerde besteding van gelden niet mogelijk is 
gelet op de vrijheid die het ontbreken van een gedetailleerde regeling in de 
tot dan geldende verordening op dit punt met zich meebrengt.’26 
 
De bedragen, die overblijven van het budget worden in de regel ingezet ter 
dekking van kleinere uitgaven van de fracties, zoals vergaderkosten, websi-
tebeheer en maatschappelijke activiteiten van de fractie. Slechts giften en 
expliciete politieke uitgaven zijn conform de modelverordening uitgesloten 
van vergoeding. De praktijk leert dat fracties – en ook de controlerende ge-
meenteraden – hier vaak creatief mee omgaan.  
 
Dat laatste leidt regelmatig tot verschil van opvatting, uitmondend in poli-
tiek gekrakeel en soms ook tot negatieve beeldvorming in de pers.27  
 
 
                                                             
als zodanig geen andere vergoedingen en tegemoetkomingen ten laste van de gemeen-
te.’ 
25  HR 21 december 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX9023. 
26 Rb. Haarlem 7 oktober 2008, ECLI:NL:RBHAA:2008:BF8877. 
27  a Wiegman 2005. 
 b RvJ 2005/72. 
c Rb. Amsterdam 23 februari 2006, dossiernummer 334170/KG 06-131; niet gepubli-
ceerd. 
d Wiegman 2005. 
 e ANP 6 juli 2005. 




De eerste grote affaire rondom de middelen voor fractieondersteuning 
kwam al snel na de invoering van het recht hierop naar buiten. In de groot-
ste gemeente van Nederland (de hoofdstad Amsterdam) bleek dat nage-
noeg alle partijen in de gemeenteraad de (relatief hoge) bedragen voor 
fractieondersteuning buiten de – toch al ruime – kaders besteed hadden.  
 
In april 2005 rapporteerde de gemeentelijke accountantsdienst ACAM over 
de besteding van de fractiegelden in 2002 en 2003. De conclusie was duide-
lijk: ‘in de gemeenteraad zou op grote schaal worden gesjoemeld met de 
vergoedingen die de fracties krijgen voor hun politieke werk. Het belas-
tinggeld werd gebruikt voor extra salarissen, etentjes en drank of was sim-
pelweg onvindbaar. De ‘bonnetjesaffaire’ was geboren.’a  
 
Het jaar 2005 werd hierdoor een rumoerig jaar voor de Amsterdamse poli-
tiek. De landelijke partijen VVD, CDA en SP moesten uiteindelijk respectie-
velijk € 23.084, € 43.946 en € 65.733 terugbetalen. VVD en CDA vanwege het 
ten onrechte betalen van extra ‘onkostenvergoedingen’, de SP omdat de 
partij in 2002 zijn volledige budget had overgemaakt aan het landelijk 
hoofdkwartier, zonder dat duidelijk kon worden gemaakt of het geld ook in 
Amsterdam was uitgegeven. 
 
Bij CDA en VVD leidde de affaire tot het aftreden van kopstukken. Fractie-
voorzitter Lucy Spee van het CDA trad onder druk van haar partijbestuur 
af en vocht de terugvorderingsbeslissing vervolgens aan tot bij de Hoge 
Raad. De andere drie leden van de CDA-fractie mochten blijven zitten, 
maar werden door de partij niet op de lijst gezet voor de volgende verkie-
zingen. VVD-fractievoorzitter Frits Huffnagel hield de eer aan zichzelf, 
maar dat pas nadat coalitiepartner PvdA daarop had aangedrongen.  
 
Vooral de kleine partijen verzetten zich echter hevig tegen de conclusies en 
de daaropvolgende publicaties. De tweemansfractie Leefbaar Amsterdam 
(met als fractieleden vader en zoon Bakker) daagden Het Parool voor de 
Raad voor de Journalistiek vanwege de kop ‘Sjoemelende partij moet dok-
ken’ op de voorpagina van de krant. Bij de Raad voor de Journalistiek kre-
gen ze gelijkb, maar toen de rectificatie naar hun mening niet groot genoeg 
was en ze Het Parool vervolgens daagden in een kort geding voor de voor-
zieningenrechter bij de rechtbank Amsterdam, verloren ze deze zaak. ‘Nu 
Bakker een publieke functie op zich heeft genomen, dient hij te aanvaarden 
dat in het openbaar kanttekeningen bij zijn handelen kunnen worden ge-
plaatst’,c stelt de rechtbank.  
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Een regelmatig voorkomend probleem bij de verrekening van fractieonder-
steuning is het ontbreken van een juist juridisch kader voor de verstrekking 
van de fractieondersteuning als subsidie.28 Conform artikel 13 van de VNG-
modelverordening ambtelijke bijstand en fractieondersteuning29 valt de frac-
tieondersteuning weliswaar onder titel 4.2 van de Algemene wet bestuurs-
recht (de ‘subsidietitel’), maar is deze bepaling niet verder uitgewerkt in de 
eerdere artikelen van de modelverordening. Hierdoor kan het bij conflicten 
hoogst onduidelijk zijn wie nu precies de subsidieontvanger is en – wat tot 
meer conflicten leidt – wie de te veel als voorschot betaalde subsidie moet 
terugbetalen.  
 
In een reguliere situatie, waarbij in achtereenvolgende jaren dezelfde fracties 
in de gemeenteraad blijven zitten en de controle ieder jaar volgens voor-
schrift door de accountant wordt uitgevoerd en door de gemeenteraad wordt 
vastgesteld, is vastgelegd dat eventueel te veel betaalde voorschotten in het 
volgende kalenderjaar kunnen worden verrekend. De grootste problemen 
kunnen ontstaan als een fractie tussentijds – in verkiezingsverlies is voorzien 
– ophoudt te bestaan of als er na enkele jaren blijkt dat er structureel gefrau-
deerd is.  
                                                             
28  Zie de eerdere paragraaf ‘fractieondersteuning als subsidie’. 
29  VNG 2010. 
De hoogste terugvordering kreeg de eenmansfractie van Mokum Mobiel. 
Gonny van Oudenallen werd aangeslagen voor € 69.782. ‘Voor tal van 
uitgaven kon haar partij geen bonnen overleggen, terwijl ook nog eens 
forse bedragen waren betaald aan het bedrijf Dreams Come True van Van 
Oudenallen voor het leveren van adviezen aan zichzelf.’d Nog jaren later 
liet Van Oudenallen – die in 2006 enkele maanden lid was van de Tweede 
Kamer der Staten-Generaal voor de LPF en (na interne ruzie) voor haar 
eigen eenmansfractie – geen mogelijkheid onbenut om deze terugvorde-
ring te betwisten. 
 
De gemeenteraad van Amsterdam vraagt na het rapport van de accoun-
tantsdienst ACAM aan de Groningse hoogleraar Elzinga om zijn licht over 
de bonnetjesaffaire te laten schijnen. Hij bevestigt de bevindingen van de 
ACAM en stelt daarnaast voor ‘in een nieuwe verordening duidelijker aan 
te geven waarvoor de fractieondersteuning is bedoeld, zodat iedereen 
precies weet wat wel en vooral wat niet mag. Volgens de professor zou je 
tweederde van het budget kunnen besteden aan ondersteunend personeel 
en eenderde voor algemene uitgaven. Wat onder dat laatste zou moeten 
vallen, kan de raad zelf bepalen.’e 
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In het geval van structurele fraude is het onterecht betaalde bedrag wellicht 
onomstotelijk vast te stellen, maar kan de vraag aan de orde komen of verre-
kening geen conflict oproept met het tweede lid van artikel 33 van de Ge-
meentewet.30 Als de fraude immers van een dergelijke omvang is, dat de frac-
tieondersteuning voor één of meer jaren volledig zou moeten worden verre-
kend, is er immers geen sprake meer van daadwerkelijke ‘ondersteuning’ 
van de fractie, waar deze krachtens het genoemde wetsartikel wel recht op 
heeft. Ofschoon deze situatie zich in het recente verleden wel heeft voorge-
daan,31 is de principiële vraag of een gemeente (of provincie) vanwege terug-
betalingsverplichtingen in het geheel af mag zien van de uitbetaling van de 
fractieondersteuning nooit aan een rechter ter toetsing voorgelegd.  
 
Wat wel tot een rechterlijke uitspraak geleid heeft, is de kwestie van het ver-
trek van alle leden van een gemeenteraadsfractie, die wel in de gemeenteraad 
blijven zitten, maar onder een andere naam.  
 
 
Deze uitspraak van de rechtbank Noord-Holland32 maakt het nagenoeg on-
mogelijk om – binnen de regels van de huidige (model)verordening ambtelij-
ke bijstand en fractieondersteuning – teveel betaalde voorschotten voor frac-
                                                             
30  Art. 33 lid 2 GemW.: ‘De in de raad vertegenwoordigde groeperingen hebben recht op 
ondersteuning.’ 
31  Bijvoorbeeld de grootschalige fraude van de fractievoorzitter van de PVV in Provincia-
le Staten van Limburg. 
32  Rb Noord-Holland 11 oktober 2016, ECLI:NL:RBNHO:2016:10455. 
Per 1 augustus 2014 stappen de drie leden van de SP-fractie in de gemeen-
teraad van Alkmaar uit de fractie en uit de partij en gaan gezamenlijk ver-
der als fractie ‘Progressief Alkmaar’. Na controle van de boeken blijkt dat 
de SP-fractie over 2012 en 2013 bedragen moet terugbetalen van gezamen-
lijk ruim € 15.000. De vraag is echter wie dat bedrag moet terugbetalen? 
Een deel kan verrekend worden met de fractieondersteuning voor 2014, 
maar voor 2015 en verdere jaren bestaat de fractie niet meer.  
 
In oktober 2016 vonnist de rechtbank Noord-Holland dat noch de voorma-
lig fractievoorzitter, noch de partij voor het terug te vorderen bedrag kan 
worden aangesproken. De fractievoorzitter niet, omdat hij niet de daad-
werkelijke ontvanger van de subsidie was en de partij – of de door haar 
opgerichte stichting – niet, omdat de subsidietoewijzing niet op de juiste 
wijze had plaatsgevonden. Die subsidietoewijzing was immers slechts door 
het informeren van de fractie (in de persoon van de fractievoorzitter) ge-
beurd. 
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tieondersteuning terug te vorderen bij tegenstribbelende fracties of raadsle-
den.  
 
Ook hier blijkt dus weer dat de onduidelijkheid over de regelgeving omtrent 
de verstrekking van de vergoedingen voor fractieondersteuning als subsidie 
in geval van een juridisch dispuut kan leiden tot verstrekkende discussies.33  
 
                                                             
33  a  RTL-nieuws 2014. 
b  RTL-nieuws 2014. 
c  Brief burgemeester C. Rijsdijk van Lansingerland aan de minister van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties d.d. 26 maart 2014. 
d  Brief burgemeester TH.L.N. Weterings van Haarlemmermeer aan de minister van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties d.d. 7 april 2014. 
 
In maart 2014 brengt RTL-nieuws als belangrijkste item in het nieuws on-
der de kop ‘Opvallendste declaraties raadsleden: van wijntje tot golftoer-
nooi’ de resultaten van een onderzoek onder 300 Nederlandse gemeenten 
naar de bestedingen van de fractieondersteuning. De belangrijkste conclu-
sie: ‘Veel gemeenteraadsfracties doen twijfelachtige uitgaven van het geld 
dat ze uit de gemeentebegroting krijgen.’a 
 
Per gemeente heeft de researchredactie de declaraties en de accountants-
verklaringen tegen het licht gehouden. De opvallendste afwijkingen wor-
den geconstateerd in Dordrecht, Lansingerland en – vooral – Haarlem-
mermeer. In Dordrecht gaat het om 180 flessen wijn, gedeclareerd door de 
fractie Beter Voor Dordt met als uitleg dat er na het fractieberaad weleens 
een wijntje gedronken wordt en er ook enkele flessen als relatiegeschenk 
worden uitgedeeld. In Lansingerland declareert de fractievoorzitter van de 
fractie Politieke Partij Neeleman € 1.400 waardevermindering van zijn auto, 
die bekrast is.  
 
In Haarlemmermeer dienen meerdere fracties discutabele declaraties in. Zo 
betaalt de VVD-fractie 250 paraplu’s met VVD-logo uit de fractievergoe-
ding en sponsort de fractie het plaatselijke golftoernooi. De PvdA-fractie 
betaalt de contributie van de raadsleden voor de landelijke PvdA en blijkt 
de APK voor de ‘partij-brandweerauto’ verlopen, waarvoor de opgelegde 
CJIB-boete  




Het verstrekken van financiële middelen aan gemeenteraadsfracties om zo-
doende te voldoen aan het voorschrift uit het tweede lid van artikel 33 van de 
Gemeentewet levert dus op een aantal punten praktische problemen op. 
 
Ten eerste kunnen gemeenten vaak moeilijk omgaan met de grote vrijheid, 
die het artikel hun biedt en leidt bezuinigingsdrang regelmatig tot een situa-
tie, die de wetgever nooit in dit kader voor ogen gehad heeft (het in zijn ge-
gedeclareerd wordt. De fractie Forza! boekt € 428 voor de drankrekening 
van de algemene ledenvergadering van de partij op de fractieondersteu-
ning.  
 
‘Opvallend is dat VVD, PvdA en Forza! allemaal verklaren dat de accoun-
tant de uitgaven heeft goedgekeurd. In de bijbehorende controleverkla-
ring schrijft de accountant namelijk expliciet dat de regels niet erg gedetail-
leerd zijn: ’De bestedingen die wij in de verantwoordingen zijn tegenge-
komen, zijn hierdoor zeer uiteenlopend van aard. Het is nadrukkelijk niet 
de bedoeling dat de accountant zelf aan de door de raad vastgestelde norm 
verder invulling of interpretatie geeft.’ 
In de raadsvergadering van 28 maart 2013 waarin de fractievergoedingen 
over 2012 op de agenda stonden, nam geen enkel raadslid het woord en 
werd de verantwoording unaniem goedgekeurd.’b  
 
Door de ontstane commotie – veel andere media nemen het nieuws van 
RTL over – neemt de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrela-
ties de ongebruikelijke stap conform artikel 118 van de Gemeentewet de 
volgende dag ambtsbericht te vragen aan de burgemeesters van Lansinger-
land en Haarlemmermeer. Burgemeester Rijsdijk van Lansingerland ant-
woordt binnen een week en zegt: ‘In het Presidium is overleg geweest over 
dit onderwerp. Dat overleg heeft geleid tot de conclusie dat de huidige 
verordening te veel ruimte biedt voor (verschillen in) interpretatie over 
(on)terechte uitgaven en de eisen die worden gesteld aan de verantwoor-
ding. De conclusies in het rapport van feitelijke bevindingen over dit on-
derwerp van de accountant, bevestigen deze constatering. De raad heeft 
daarom besloten de discussie te sluiten en de griffie de opdracht te geven 
een nieuwe verordening voor te bereiden.’c Burgemeester Weterings van 
Haarlemmermeer antwoordt in vergelijkbare bewoordingen: ‘Naar aanlei-
ding van de accountantscontrole over de verantwoordingen van het afge-
lopen jaar heeft de gemeentelijke Auditcommissie aangegeven aanleiding 
te zien tot aanpassing van de Verordening fractieondersteuning. Ik heb de 
Auditcommissie gevraagd ten behoeve van de raad met een nieuwe ont-
werpverordening te komen.’d 
 
Eindconclusies en aanbevelingen 239 
 ――― 
heel schrappen van de fractieondersteuning). Het recht op fractieondersteu-
ning is duidelijk bedoeld als instrument om de inhoudelijke ondersteuning 
van raadsleden te verbeteren. Ook – of misschien juist – van de raadsleden, 
die tot de raadsminderheid behoren. Het mag dan niet voorkomen dat de 
meerderheid van de raad deze minderheid die ondersteuning ontzegt. Het 
argument dat ook de raad op zichzelf bezuinigt, is onvoldoende om alle frac-
ties en alle individuele raadsleden uit te sluiten van dit basisrecht. 
 
Ten tweede past de organisatiestructuur van de gemeenteraadsfracties in 
bijna alle gemeenten niet binnen de kaders van subsidietitel 4.2 van de Alge-
mene wet bestuursrecht. Een ‘fractie’ is geen rechtspersoon, zo blijkt inmid-
dels ook uit de jurisprudentie. De afzonderlijke leden van de fractie zijn niet 
of zeer moeilijk individueel aan te spreken op de uitbetaalde fractiegelden en 
het is bovendien nauwelijks mogelijk precies te omschrijven waarvoor de 
fractiegelden wel en waarvoor ze niet mogen worden aangewend. Daarnaast 
vindt de verantwoording plaats aan de gemeenteraad, waardoor ook deze 
verantwoording een politieke afweging zou kunnen worden. 
 
Het politieke argument dat gemeenten de vrijheid moeten hebben om zelf de 
omvang en de voorwaarden voor de invulling van het recht op fractieonder-
steuning te kunnen bepalen, leidt dus niet tot ondersteuning op maat van de 
gemeente, maar veel vaker tot het geheel of grotendeels ontbreken van deze 
ondersteuning. Van een daadwerkelijke beleidsinhoudelijke fractieonder-
steuning is – op de grote steden na – nagenoeg nergens sprake. En zelfs bij 
deze grote steden leidt het onderwerp vaak tot discussies, die voorkomen 
hadden kunnen worden als de regelgeving duidelijker en directiever zou zijn 
geweest. 
7.3  SCENARIO’S TER VERBETERING 
Op basis van de geconstateerde tekortkomingen in de ondersteuning van de 
(leden van de) gemeenteraad, kan een drietal categorieën van aanpassingen 






In de navolgende paragrafen zullen deze drie categorieën worden uitge-
werkt. 
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7.3.1 ‘Noodzakelijk’ 
In de categorie ‘Noodzakelijk’ staan aanbevelingen over aanpassingen in de 
huidige wet- en regelgeving, waarbij sprake is van evidente fouten in de vi-
gerende bepalingen. Omwille van een consistente en congruente wet- en 
regelgeving zijn deze aanpassingen noodzakelijk. 
 
‘Noodzakelijk’ 1: aanpassen derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet 
 
De aanleiding voor deze studie is de geconstateerde discrepantie tussen  de 
verplichting voor de gemeenteraad, voortvloeiend uit het derde lid van arti-
kel 33 van de Gemeentewet om in een verordening de verstrekking van de 
ambtelijke bijstand aan ‘de raad en elk van zijn leden’ uit het eerste lid van 
hetzelfde artikel te regelen en het gestelde onder c en d in het eerste lid van 
artikel 160 van de Gemeentewet, waarin het college van burgemeester en 
wethouders de expliciete bevoegdheid krijgt om alle zaken, die ‘de ambtelij-
ke organisatie van de gemeente’ alsmede de gemeenteambtenaren aangaan, 
te regelen.  
 
Bij dezelfde wetswijziging als waarbij de verordeningsplicht uit het derde lid 
van artikel 33 van de Gemeentewet tot stand kwam, is bij amendement juist 
de zeggenschap van de gemeenteraad over de gemeenteambtenaren (met uit-
zondering van de ambtenaren van de griffie) en de gemeentelijke organisatie 
uit de artikelen 102 en 103 van de Gemeentewet (benoeming en ontslag van 
de gemeentesecretaris) geschrapt.  
 
Bovendien vervalt bij dezelfde wetswijziging – na een lange discussie, waar-
bij nadrukkelijk bij de consequenties is stilgestaan – het oude artikel 148 van 
de Gemeentewet, waarin de raad de bevoegdheid had beleidsregels te stellen 
met betrekking tot de uitoefening van bevoegdheden van andere gemeente-
lijke organen, zoals het college van burgemeester en wethouders.  
 
Opmerkelijk is dat in het uitgebreide amendement34 de hierboven genoemde 
artikelen35 uit de Gemeentewet worden aangepast aan de hoofdstrekking van 
het amendement (de verplichte invoering van een raadsgriffier), op het derde 
lid van artikel 33 na. De gedachte dat bij de opstelling van het amendement – 
mede gezien de overhaaste wetsbehandeling – de doorwerking van het 
                                                             
34  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 57. 
35  Het gaat hier dus om de artt. 102 en 103 GemW (over de benoeming en het ontslag van 
de secretaris) en de letters c en d van art. 160 lid 1 GemW (over de zeggenschap over 
de ambtelijke organisatie en het benoemen en ontslaan van de gemeenteambtenaren). 
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amendement op het derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet simpelweg 
over het hoofd gezien is, lijkt dan ook gerechtvaardigd.  
 
Het herstellen van deze onzorgvuldigheid in de Gemeentewet is dan ook een 
opgave, die de wetgever zeker ter hand zal moeten nemen. Enerzijds omdat 
de wet nu eenmaal eenduidig en consistent behoort te zijn. Anderzijds omdat 
de onduidelijke situatie, waarin gemeenteambtenaren terecht kunnen komen 
als ze bijstand verlenen aan (een lid van) de gemeenteraad, alleen opgelost 
kan worden als de wetgeving omtrent de rechtspositie van deze ambtenaar 
helder is.  
 
Teneinde het recht op zowel ambtelijke bijstand als fractieondersteuning niet 
te kort te doen, kunnen de eerste twee leden van artikel 33 van de Gemeente-
wet ongewijzigd gehandhaafd blijven.  
 
Het derde lid zal echter aangepast moeten worden, waarbij het voor de hand 
ligt de zinsnede over de ambtelijke bijstand uit het derde lid te verwijderen 
en hieromtrent een nieuw vierde lid in te voegen. Het derde lid van artikel 33 
van de Gemeentewet zal dan nog slechts handelen over een verordening op 
de fractieondersteuning. 
 
In het nieuwe vierde lid van artikel 33 van de Gemeentewet zou vastgelegd 
kunnen worden dat het college van burgemeester en wethouders – conform 
de hun in het eerste lid onder de letter c van artikel 160 van de Gemeentewet 
toegekende bevoegdheid om regels vast te stellen over de ambtelijke organi-
satie van de gemeente – regels stelt omtrent het verlenen van ambtelijke bij-
stand aan ‘de raad en elk van zijn leden’.  
 
Hieraan zou wel een verplichting toegevoegd moeten worden om deze regels 
in overleg met de gemeenteraad vast te stellen. Door het verdwijnen van het 
oude artikel 148 kan dit niet door middel van het opstellen van dienaan-
gaande beleidsregels door de raad. Wel kan worden aangesloten bij het sys-
teem van ‘wensen en bedenkingen’, zoals dit ook wordt toegepast in de 
tweede volzin van het tweede lid van artikel 160 van de Gemeentewet.36 
Hiermee draagt de wetgever het college op om in overleg met de raad tot een 
regeling voor het verlenen van ambtelijke bijstand te komen. De gemeente-
raad heeft dan wel niet de beslissende bevoegdheid in deze, hij kan door 
middel van politieke druk wel invloed uitoefenen op de uiteindelijke rege-
ling.  
                                                             
36  Art. 160 lid 2 tweede volzin: ‘Het besluit wordt niet genomen dan nadat de raad een 
ontwerpbesluit is toegezonden en in de gelegenheid is gesteld zijn wensen en beden-
kingen ter kennis van het college te brengen.’ 
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Centraal in het in te stellen reglement moet enerzijds staan dat de gemeente-
raad of het raadslid optimaal wordt bijgestaan door een ter zake deskundige 
ambtenaar en anderzijds dat de in te zetten ambtenaar tijdens – maar ook na 
afloop van – zijn werk in het kader van de ambtelijke bijstand hierover 
slechts verantwoording aflegt aan de gemeenteraad. De griffier en de werk-
geverscommissie dienen hierbij de rol van de reguliere leidinggevende en 
werkgever in te nemen.  
 
Het is vanzelfsprekend dat de uit de Modelverordening37 geschrapte ge-
heimhoudingsplicht weer in ere hersteld wordt in deze constructie. Het des-
tijds gebruikte argument38 dat de ambtenaar ondergeschikt was aan het col-
lege van burgemeester en wethouders en daarom altijd verantwoording aan 
hen moest afleggen, is immers niet meer relevant als de ambtenaar voor het 
uitoefenen van deze specifieke taak onder de jurisdictie van de werkgevers-
commissie en de griffier wordt gebracht (zie ‘belangrijk’ 3 in § 7.3.2 en ‘wen-
selijk’ 2 in § 7.3.3). 
 
Teneinde deze regeling optimaal in te bedden in het al voor handen zijnde 
instrumentarium in de gemeente, zouden ook de ambtsinstructie voor de 
gemeentesecretaris, de ambtsinstructie voor de raadsgriffier, het Reglement 
van Orde voor de gemeenteraad en de gedragscode voor de raadsleden kun-
nen worden aangepast. Daarover meer in de paragraaf ‘Wenselijk’.  
 
‘Noodzakelijk’ 2: aanpassen Modelverordening Ambtelijke bijstand en 
fractieondersteuning 
 
Zoals gezegd heeft de gemeenteraad geen zeggenschap over de ambtelijke 
organisatie van de gemeente, noch over de gemeenteambtenaren. Na de 
noodzakelijke aanpassing van het derde lid van artikel 33 van de Gemeente-
wet dienen de bepalingen over ambtelijke bijstand dus uit de modelverorde-
ning van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten te worden verwijderd, 
waarmee een Modelverordening fractieondersteuning overblijft.  
 
Binnen het deel ‘fractieondersteuning’ van de huidige modelverordening39 
zullen wel fundamentele keuzes gemaakt moeten worden. Het gaat dan al-
lereerst om de aansluiting van de modelverordening op de bepalingen in titel 
4.2 van de Algemene wet bestuursrecht (de ‘subsidietitel’). Zoals in de para-
graaf ‘Fractieondersteuning’ al is toegelicht is bij de wijziging van de model-
verordening in 2010 weliswaar een artikel 13 met als tekst ‘Titel 4.2 van de 
                                                             
37  VNG 2010. 
38  VNG 2010, toelichting, artikel 2, vierde alinea. 
39  VNG 2010. 
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Algemene wet bestuursrecht is van toepassing op de financiële middelen die 
een fractie ontvangt’ toegevoegd, maar daarbij zijn niet de voorafgaande 
artikelen 6 tot en met 12 van de modelverordening in overeenstemming ge-
bracht met de inhoud en strekking van de Algemene wet bestuursrecht. 
Hierdoor is een onduidelijke situatie ontstaan, die de rechtspositie van ge-
meenten en raadsfracties onhelder maakt.  
 
In de paragraaf ‘fractieondersteuning als subsidie’ is uitgebreid stilgestaan bij 
de geconstateerde discrepanties tussen de Algemene wet bestuursrecht en de 
Modelverordening. Dit zou kunnen betekenen dat een groot aantal nieuwe 
regels en voorwaarden gesteld moeten worden aan gemeenteraadsfracties op 
het terrein van rechtspersoonlijkheid, interne organisatie en financiële struc-
tuur. Ook voor de gemeenten zou een dergelijke aanpassing leiden tot meer 
bureaucratie.  
 
Het is dus wellicht beter andere afwegingen te maken omtrent de verlening 
van fractieondersteuning aan gemeenteraadsfracties, maar omdat deze afwe-
gingen geen betrekking hebben op fouten in de huidige wet- en regelgeving 
en ze niet noodzakelijkerwijs tot problemen moeten leiden, komen suggesties 
in dit kader aan de orde in de paragraaf ‘Wenselijk’.  
 
‘Noodzakelijk’ 3: aanpassen Modelinstructie voor de gemeentesecretaris 
 
In § 4.5 is al beschreven dat de in 2005 (drie jaar na invoering van het dualis-
me) gepubliceerde update van modelinstructie van de Vereniging van Ne-
derlandse Gemeenten nog enkele achterhaalde bepalingen40 over de rol van 
de gemeentesecretaris ten opzichte van de (voorzitter van de) gemeenteraad 
bevat. Letterlijk stelt de modelinstructie bijvoorbeeld in het eerste lid van 
artikel 1: ‘De secretaris draagt zorg voor een doelmatige ondersteuning van 
de leden van de raad’. Sinds de inwerkingtreding van de Wet dualisering ge-
meentebestuur in 2002 heeft de gemeentesecretaris echter geen enkele forme-
le band meer met de gemeenteraad. Deze modelinstructie zal op deze onder-
delen41 aangepast moeten worden. 
7.3.2  ‘Belangrijk’ 
In de categorie ‘Belangrijk’ zijn aanbevelingen opgenomen over aanpassin-
gen in de huidige wet- en regelgeving, waarbij weliswaar geen sprake is van 
fouten in de vigerende bepalingen, maar waar aanpassingen gewenst zijn op 
                                                             
40  VNG 2005-2, p. 2. 
41  Het gaat om art. 1 lid 1 en lid 6 van de VNG-Modelinstructie Gemeentesecretaris. 
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lokaal en nationaal niveau omwille van de transparantie en van de gelijke 
behandeling van gemeenteraadsfracties en raadsleden.  
 
‘Belangrijk’ 1: heroverwegen recht op fractieondersteuning 
 
Het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet is duidelijk: ‘De in de raad 
vertegenwoordigde groeperingen hebben recht op ondersteuning.’ Door het 
met een grote meerderheid42 aannemen van het amendement De Cloe c.s.43 
werd deze bepaling bij de behandeling van de Wet dualisering gemeentebe-
stuur opgenomen in de Gemeentewet. Al tijdens het wetgevingsoverleg op 
10 september 200144 ventileerden de woordvoerders van de fractie van de 
VVD (die uiteindelijk tegenstemde), SGP, ChristenUnie en zelfs medeonder-
tekenaar van het amendement Scheltema-De Nie van D66 hun voorkeur voor 
een keuzevrijheid voor gemeenten om al dan niet over te gaan tot het ver-
strekken van fractieondersteuning.  
 
Ook bij de behandeling45 van het op de evaluaties van de Wet dualisering ge-
meentebestuur gebaseerde wetsvoorstel46 in 2007 en 2008 wordt er gesproken 
over de verplichting tot het hebben van een regeling voor fractieondersteu-
ning. Minister Pechtold voor Bestuurlijke vernieuwing komt daarbij zelfs met 
een voorstel om in het derde lid van artikel 33 van de Gemeentewet op te ne-
men dat de fractieondersteuning voortaan bij Algemene Maatregel van Be-
stuur (AMvB) geregeld zal worden.47 In deze AMvB wil hij met name een 
plafond opnemen voor de maximaal te verstrekken fractieondersteuning. 
Maar dit voorstel haalt het niet vanwege de discussie over de autonomie van 
de individuele gemeenten. Dit keer was het een politieke uitruil tussen Chris-
tenUnie en CDA, waarbij het CDA het ‘subsidiariteitsbeginsel’ als argument 
in stelling bracht. Er wordt in dit kader echter geen poging gedaan om het 
imperatieve karakter van het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet 
in te perken of af te schaffen. 
 
Toch verdient het aanbeveling deze politieke discussie nogmaals te voeren. 
Ondanks het krachtens het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet 
verkregen recht op fractieondersteuning, heeft ruim een op de vijf Neder-
                                                             
42  Alleen de VVD-fractie in de Tweede Kamer stemde tegen. 
43  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 30. 
44  Kamerstukken II 2000/01, 27751, 72, p. 5. 
45  Handelingen II 2007/08, 102. 
46  Kamerstukken II 2006/07, 30902. 
47  Zie de paragraaf ‘Wetswijziging op basis van de eerste evaluaties’. 
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landse gemeenten dit recht – en de in het derde lid van hetzelfde artikel 
voorgeschreven verordening daaromtrent – naast zich neergelegd.48  
 
Dat is een hoogst ongebruikelijke en zeker ongewenste situatie. Het kan en 
mag niet zo zijn dat lokale overheden eigen afwegingen maken over het al 
dan niet toepassen van nationale wetgeving. De landelijke politiek zal dus 
een keuze moeten maken: gemeenten dwingen de wet toe te passen of de wet 
aanpassen.  
 
Daarbij zullen de argumenten uit de wetsgeschiedenis rondom de totstand-
koming van het recht op fractieondersteuning opnieuw gewogen moeten 
worden.  
 
Enerzijds speelt hier de autonomie van iedere overheid op zijn eigen niveau. 
Deze opvatting heeft navolgers in alle politieke stromingen, maar is het dui-
delijkst uitgewerkt in de Christendemocratische theorie onder de noemer 
‘subsidiariteitsbeginsel’ of ‘soevereiniteit in eigen kring’. Volgens deze theo-
rie behoort een ‘hogere’ overheid zich niet te bemoeien met zaken die op het 
vlak liggen van een ‘lagere’ overheid en door deze laatste prima zelf afge-
handeld kunnen worden. Geen onnodige landelijke wet- en regelgeving dus 
voor provincies en gemeenten. 
 
Anderzijds moet goed gekeken worden naar de argumenten, die geleid heb-
ben tot het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet. Net als bij de amb-
telijke bijstand werd vastgesteld dat niet de fracties, die deel uitmaakten van 
de coalitie – dus normaal gesproken de meerderheid in de raad – problemen 
hadden met hun ondersteuning. Juist vanwege de directe band met het colle-
ge van burgemeester en wethouders konden deze coalitiefracties wel aan de 
benodigde kennis en informatie komen.  
 
Het probleem lag bij de raadsminderheid, de oppositie. Deze fracties hadden 
geen rechtstreekse ingang bij het college en – zeker na de invoering van de 
Wet dualisering gemeentebestuur – dus ook niet bij de ambtelijke organisa-
tie. Juist daarom werd nadrukkelijk gekozen voor een imperatieve bepaling 
in het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet. Het mocht volgens de 
wetgever niet zo zijn dat een raadsmeerderheid het recht op fractieonder-
steuning zou kunnen ontzeggen aan de oppositie.  
 
En toch is dit laatste precies hetgeen er in veel gemeenten nu gebeurt. Bij 
meerderheid wordt besloten om ofwel het budget voor fractieondersteuning 
op ‘nihil’ te stellen – dat kan de gemeenteraad gezien zijn budgetrecht – of-
                                                             
48  Zie de paragraaf ‘Fractieondersteuning’. 
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wel de hele verordening op de fractieondersteuning te schrappen. Door dat 
laatste wordt niet alleen het tweede, maar ook nog het derde lid van artikel 
33 van de Gemeentewet ondermijnd.  
 
De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties zal hier dus zijn 
verantwoordelijkheid moeten nemen en de discussie moeten heropenen. 
Daarna zal hij moeten afdwingen dat de uitkomst van deze discussie door al-
le betrokkenen wordt nageleefd en uitgevoerd. 
 
‘Belangrijk’ 2: heroverwegen verplichting opstellen instructie gemeentese-
cretaris 
 
Eenzelfde discussie speelt bij het voorschrift uit het tweede lid van artikel 103 
van de Gemeentewet: ‘Het college stelt in een instructie nadere regels over de 
taak en de bevoegdheden van de secretaris.’ Uit de in het kader van dit on-
derzoek uitgevoerde enquête49 wordt duidelijk dat slechts (iets) minder dan 
de helft van de Nederlandse gemeenten aan dit voorschrift voldoet. En daar-
naast dateert de aanwezige ambtsinstructie in tien procent van de gemeenten 
van voor de invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur.  
 
Minder dan veertig procent van de gemeenten voldoet dus aan het gestelde 
in het tweede lid van artikel 103 van de Gemeentewet. Dat vereist dus een 
duidelijke keuze van de wetgever. Een imperatieve wettelijke bepaling, die 
door ruim zestig procent van de lokale overheden niet wordt nageleefd, dat 
is niet acceptabel. Dus de wet wordt aangepast, of er wordt toegezien op de 
naleving ervan. Ook hier is dus actie gewenst door de minister van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties. 
 
Overigens zou het belang van de ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris 
kunnen toenemen, als gekozen zou worden voor de structuur om de regel-
geving rondom de ambtelijke bijstand te verbeteren, zoals omschreven in de 
volgende paragraaf ‘Wenselijk’. Dit zou de acceptatiegraad voor het invoeren 
van een ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris kunnen vergroten. 
 
‘Belangrijk’ 3: opnieuw invoeren geheimhoudingsplicht bij verlenen amb-
telijke bijstand 
 
Zoals beschreven in § 4.3 en 4.3.1 is in 2010 – na een heftige discussie tussen 
VNG, IPO en de minister van Binnenlandse zaken en koninkrijksrelaties – de 
geheimhoudingsplicht voor gemeenteambtenaren, die ambtelijke bijstand 
                                                             
49  Zie § 6.3.2 ‘De ambtsinstructie voor de gemeentesecretaris’ in het hoofdstuk ‘Praktische 
toepassing in Nederlandse gemeenten’. 
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verlenen aan (leden van) de gemeenteraad, uit de modelverordening ge-
schrapt. Als motivering gold dat er geen wettelijke bepaling ten grondslag 
lag aan de geheimhoudingsplicht en de ambtenaar ondergeschikt bleef aan 
het college van burgemeester en wethouders, waaraan hij dus verantwoor-
ding moest afleggen.  
 
Met het ‘detacheren’ van de gemeenteambtenaar, die ambtelijke bijstand ver-
leent, bij de griffie tijdens – maar ook na afloop van – zijn werk in het kader 
van de ambtelijke bijstand hoeft hij hierover slechts verantwoording af te 
leggen aan de gemeenteraad. De griffier en de werkgeverscommissie nemen 
hierbij de rol van de reguliere leidinggevende en werkgever in.50 De gemeen-
teraad kan aan zijn ‘eigen’ medewerkers uiteraard wel geheimhouding op-
leggen over de voor hem uitgevoerde werkzaamheden.  
 
‘Belangrijk’ 4: duidelijkheid verschaffen over het recht op het stellen van 
‘ondershandse vragen’ 
  
Het derde lid van artikel 169 van de Gemeentewet schrijft voor dat alle in-
formatie van het college van burgemeester en wethouders richting gemeente-
raad gedeeld moet worden met alle leden van de raad. In de praktijk gebeurt 
dit echter lang niet in alle gevallen. Vaak is immers sprake van ‘ondershand-
se vragen’. Dit begrip is geïntroduceerd in de memorie van toelichting van de 
wijziging van de Gemeentewet in 1992. De minister zegt daar:  
 
‘Overigens behoeven burgemeester en wethouders informatie, waarom een 
raadslid ondershands verzoekt, niet aan de andere raadsleden te verstrekken. 
De verplichting hiertoe bestaat pas wanneer een raadslid na een weigering 
van burgemeester en wethouders hem ondershands bepaalde informatie te 
verstrekken, daarom verzoekt met gebruikmaking van het wettelijk recht op 
inlichtingen.’51  
 
Hij ondermijnt hiermee een belangrijk recht van de leden van de gemeente-
raad, namelijk het kunnen beschikken over gelijkelijke informatie. Elzinga 
concludeert jaren later dan ook terecht:  
 
‘Een dergelijke redenering voert tot een situatie die de wetgever onmogelijk 
kan hebben beoogd. De tekst van de Gemeentewet biedt hiervoor ook geen 
enkel aanknopingspunt. Het gevolg zou zijn dat de kenbaarheid van infor-
matie voor andere raadsleden en derden – door de wetgever erg belangrijk 
                                                             
50  Zie onder ‘Noodzakelijk’ 1 in § 7.3.1. 
51  Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 41. 
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gevonden – door individuele raadsleden zou kunnen worden ondermijnd’52 
(zie verder § 7.2.1).  
 
Het verdient aanbeveling de mogelijkheid tot het stellen van deze onders-
handse vragen zoveel mogelijk te beperken. Dat kan door de wet aan te 
scherpen en/of het opnemen van een duidelijk omschreven onderscheid tus-
sen niet-politieke technische vragen en politiek gevoelige beleidsvragen in 
het Reglement van Orde van de gemeenteraad. Voor de eerste categorie is het 
mogelijk een individueel raadslid rechtstreeks te informeren. Vragen, die op 
enige wijze een politieke impact zouden kunnen hebben – en dat zijn nage-
noeg alle vragen, die een raadslid kan stellen over het reilen en zeilen van de 
gemeente – dienen te allen tijde gesteld te worden volgens de voorschriften, 
gebaseerd op het derde lid van artikel 169 van de Gemeentewet. 
7.3.3  ‘Wenselijk’ 
In de categorie ‘Wenselijk’ staan aanbevelingen over aanpassingen in de hui-
dige regelgeving, die de toepassing van deze regels inzichtelijker en transpa-
ranter zouden kunnen maken en die bovendien de integriteit van bestuur-
ders, volksvertegenwoordigers en ambtenaren ten goede zouden kunnen ko-
men. 
 
‘Wenselijk’ 1: Uitzonderen fractieondersteuning van bepalingen in titel 4.2 
van de Algemene wet bestuursrecht 
 
Onder ‘Belangrijk’ 1 in de vorige paragraaf wordt het scenario geschetst om 
het recht op fractieondersteuning te heroverwegen. Dit kan uitmonden in het 
schrappen van dit recht – en het aan de individuele gemeenten overlaten of 
en hoe ze de fractie in hun gemeenteraad financieel en/of inhoudelijk onder-
steunen – of in het handhaven ervan, waarbij dan wel door middel van lan-
delijke regelgeving een uniforme toepassing zal moeten worden afgedwon-
gen. 
 
In beide gevallen zal ook bezien moeten worden welke relatie er gelegd moet 
worden tussen titel 4.2 van de Algemene wet bestuursrecht (de ‘subsidieti-
tel’) en de voorwaarden, die gesteld worden aan toekenning, uitbetaling en 
verantwoording van de financiële fractieondersteuning.  
 
Gezien de grote implicaties, die alle voorwaarden uit de subsidietitel van de 
Algemene wet bestuursrecht zouden hebben voor ontvanger en verstrekker 
                                                             
52  Elzinga 2015-1. 
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van deze financiële fractieondersteuning enerzijds en de relatief kleine be-
dragen, die gemiddeld worden uitbetaald anderzijds, kan overwogen wor-
den om in een extra bepaling in artikel 33 van de Gemeentewet vast te leggen 
dat op het verstrekken van financiële middelen ten behoeve van de in de 
raad vertegenwoordigde groeperingen titel 4.2 van de Algemene wet be-
stuursrecht niet van toepassing is. 
 
‘Wenselijk’ 2: Aanpassing van de instructies voor de griffier en de secreta-
ris 
 
Als gekozen zou worden voor het toevoegen van een vierde lid aan artikel 33 
van de Gemeentewet dat regelt dat het college van burgemeester en wethou-
ders – conform de hun onder de letter c van het eerste lid van artikel 160 van 
de Gemeentewet toegekende bevoegdheid om regels vast te stellen over de 
ambtelijke organisatie van de gemeente – regels stelt omtrent het verlenen 
van ambtelijke bijstand aan ‘de raad en elk van zijn leden’, zou dit uitgewerkt 
kunnen worden in de instructie voor de gemeentesecretaris.53  
 
In deze instructie kunnen aan de secretaris bevoegdheden toegekend worden 
om beslissingen te nemen over het al dan niet toekennen van een verzoek tot 
ambtelijke bijstand en over het ter beschikking stellen van gemeenteambte-
naren aan de griffie ter verlening van de gevraagde ambtelijke bijstand. Door 
het leggen van de beslissingsbevoegdheid ter uitvoering van de regels bij de 
secretaris kan voorkomen worden dat binnen het college een (politieke) af-
weging gemaakt wordt over een verzoek van bijvoorbeeld een oppositiepar-
tij. Daarmee verdwijnt ook de oneigenlijke positie van de burgemeester als 
scheidsrechter in geschillen over de toepassing van ambtelijke bijstand, zoals 
opgenomen in de huidige modelverordening. 
 
Zoals omschreven in de paragraaf ‘Noodzakelijk’ zullen ook enkele regelin-
gen van de gemeenteraad in dit kader aangepast moeten worden. Als het 
college van burgemeester en wethouders immers de in het kader van de 
bepaling onder de letter c van het eerste lid van artikel 160 van de Gemeen-
tewet via het nieuwe vierde lid van artikel 33 van de Gemeentewet voorge-
schreven regeling omtrent de ambtelijke bijstand aan de gemeenteraad moet 
voorleggen voor ‘wensen en bedenkingen’, dan moet de gemeenteraad dit 
ook inbedden in zijn eigen regelingen. 
 
Allereerst zal de instructie voor de griffier54 hierop aangepast moeten wor-
den. Idealiter zou de secretaris de in het kader van de ambtelijke bijstand ter 
                                                             
53  Cf. art. 103 lid 2 GemW. 
54  Cf. art. 107a lid 2 GemW. 
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beschikking te stellen ambtenaar (of ambtenaren) moeten detacheren bij de 
griffie. Hiermee komt deze ambtenaar onder de jurisdictie te staan van de 
griffier en legt hij over zijn functioneren verantwoording af aan de griffier en 
niet meer aan de secretaris en het college van burgemeester en wethouders. 
Daarmee is ook het probleem opgelost van de dubbele loyaliteit van de amb-
tenaar.55  In de instructie voor de griffier – en de verordening op de werkge-
verscommissie, die het werkgeverschap van de gemeenteraad invult – zal dit 
verankerd moeten worden. 
 
‘Wenselijk’ 3: aanpassen Reglement van Orde gemeenteraad 
 
In het verlengde van het voorgaande zal ook het Reglement van Orde van de 
gemeenteraad aangepast moeten worden aan de nieuwe werkwijze. 
 
Er bestaat momenteel te veel onduidelijkheid over de verschillende instru-
menten, die de raad tot zijn beschikking heeft voor het verkrijgen van infor-
matie en bijstand.  
 
Allereerst heeft een raadslid zijn eigen verantwoordelijkheid. Hij is gekozen 
als volksvertegenwoordiger en zal de politieke kaders zelf moeten uitzetten, 
al dan niet in overleg met zijn fractie in de gemeenteraad. 
 
De Gemeentewet geeft de raad en ieder van zijn leden in de artikelen 169 
(voor wat betreft het college van burgemeester en wethouders) en 180 (voor 
wat betreft de burgemeester) een actief en passief recht op het verkrijgen van 
inlichtingen. Hier gaat het om feitelijke informatie over het beleid van het 
college – en de burgemeester – die soms verder kan reiken dan de openbare 
informatie, die ook krachtens de Wet openbaarheid van bestuur opvraagbaar 
is. 
 
Vervolgens heeft een fractie krachtens het bepaalde in het tweede lid van 
artikel 33 van de Gemeentewet recht op ondersteuning. Het betreft hier door 
de fractie zelf geregelde inhoudelijke ondersteuning voor politieke onder-
werpen. In dit kader kan nieuw beleid geformuleerd worden, waarbij de via 
de fractieondersteuning ingehuurde kennis ingezet kan worden. 
 
Een volgende stap is het inschakelen van de griffie. Dat kan bij procedurele 
en technische onderwerpen, zoals het checken van een amendement of motie 
op (juridische) onvolkomenheden. Ook voor advies over het opereren van 
                                                             
55  Uiteraard is dit laatste afhankelijk van de professionaliteit van de organisatie en de be-
stuurders, want na afloop van de opdracht tot het verlenen van ambtelijke bijstand zal 
deze ambtenaar toch weer terugkomen in zijn oude functie. 
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het raadslid of de fractie binnen de kaders van de politieke mores of de ge-
meentelijke gebruiken en regels kan een beroep gedaan worden op de griffie. 
Normaal gesproken zal de griffie geen bijstand verlenen of advies geven over 
politiek gevoelige zaken. 
 
Tenslotte kan een raadslid of een fractie (of de gehele gemeenteraad) behoef-
te hebben aan specialistische ondersteuning op een bepaald beleidsterrein. 
Het gaat dan niet over advies over het ontwikkelen van nieuw beleid, maar 
wel over de uitwerking van door de desbetreffende fractie (of het raadslid) 
voorgesteld beleid, waar de inzet van een gemeentelijk specialist voor ge-
wenst is.  
 
Schematisch ziet het er dan als volgt uit:  
 
 
Deze vijf-trap van informatievoorziening van de gemeenteraad is niet duide-
lijk uitgewerkt in het Reglement van Orde voor de meeste gemeenteraden. 
Hierdoor lopen deze trajecten veelal door elkaar heen, wat leidt tot grote on-
duidelijkheid.  
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Het recht op inlichtingen conform het derde lid van artikel 160 van de Ge-
meentewet is heel iets anders dan het recht op ambtelijke bijstand conform 
het eerste lid van artikel 33 van de Gemeentewet, wat dan weer los staat van 
de ondersteuning vanuit de griffie conform het eerste lid van artikel 107a van 
de Gemeentewet en de daaruit voortvloeiende (en in het tweede lid van arti-
kel 107a van de Gemeentewet vereiste) instructie voor de griffier. Dat klinkt 
logisch, maar in de research voor dit onderzoek bleek dat deze verschillende 
informatiestromen continu en op alle niveaus met elkaar worden verward.  
 
Het verdient dan ook aanbeveling in het Reglement van Orde van de ge-
meenteraad deze verschillende informatiestromen te benoemen, te beschrij-
ven en te waarborgen. 
 
‘Wenselijk’ 4: aanpassen integriteitscode raadsleden 
 
Ruim een kwart van de geënquêteerde gemeenten56 geeft aan een ‘laagdrem-
pelig contact’ tussen raadsleden en gemeenteambtenaren te bevorderen. Er 
zijn nauwelijks gemeenten te vinden, die rechtstreekse informatie-uitwisse-
ling tussen leden van de gemeenteraad en reguliere gemeenteambtenaren als 
een probleem zien. Totdat er naar aanleiding hiervan een probleem ontstaat. 
Totdat de verstrekte informatie de wethouder in de problemen brengt. Dan 
wordt verwezen naar de ‘redelijke eis’ dat een ambtenaar de grens moet on-
derkennen tussen feitelijke informatie en politiek gevoelige informatie.  
 
Maar die grens is nauwelijks te trekken. Feitelijke informatie kan – voorzien 
van een politiek sausje – al heel gauw politiek gevoelig worden. En een amb-
tenaar voelt zich vaak niet vrij om tegen een gerespecteerd raadslid te zeggen 
dat hij hem bepaalde informatie niet wil geven. Tenzij hij daarin uitdrukkelijk 
gesteund wordt door het college van burgemeester en wethouders en dit 
bovendien is vastgelegd in de integriteitscode voor de raadsleden. 
 
Een raadslid is immers geen ‘gewone burger’, die vrij kan handelen binnen 
de gemeente en vrijuit alle wegen kan bewandelen om zijn (politieke) doel te 
bereiken. Een raadslid bevindt zich in een bevoorrechte positie. Hij is geko-
zen als volksvertegenwoordiger en kan daardoor mede richting geven aan 
het beleid van de gemeente. Hij is niet de gelijke van de gemeenteambtenaar. 
Hij is weliswaar niet meer zijn leidinggevende of werkgever, maar zijn posi-
tie binnen de gemeente is in de praktijk zeker bovengeschikt. De ambtenaar 
kent wellicht de goede relatie van dit raadslid met de wethouder. Wat ge-
beurt er dan als hij dit raadslid tegen de haren instrijkt? 
                                                             
56  Zie de paragraaf ‘Ambtelijke bijstand’ in het hoofdstuk ‘Praktische toepassing in Ne-
derlandse gemeenten’. 
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Een gemeenteraadslid dient zich van deze bijzondere positie bewust te zijn 
en een gemeenteambtenaar niet in verlegenheid te brengen door hem vragen 
te stellen, die feitelijk volgens een andere lijn (schriftelijke of mondelinge 
vragen, ambtelijke bijstand, griffie-ondersteuning) zouden moeten worden 
gesteld. 
 
Het verdient dan ook aanbeveling in de integriteitscode voor raadsleden een 
dienovereenkomstige passage op te nemen over de omgang tussen raadsle-
den en gemeenteambtenaren. 
7.4  CONCLUSIE 
De centrale vraag in dit onderzoek luidt ‘Hoe is het recht op ambtelijke bij-
stand en fractieondersteuning ontstaan en op welke wijze is dit recht – zoals 
geregeld in artikel 33 van de Gemeentewet – verankerd in lokale regelingen; 
welke praktische gevolgen heeft dit voor de (inhoudelijke) ondersteuning 
van de raad en voor de (juridische) positie van de betrokken gemeenteambte-
naren?’  
 
In de hoofdstukken hiervoor zijn deze vragen uitgewerkt, is gepoogd ze te 
beantwoorden en is een aantal scenario’s geschetst, waarbinnen verbeterin-
gen in de vigerende wet- en regelgeving zou kunnen worden aangebracht. 
 
Populair geformuleerd komt de vraagstelling erop neer of de verschillende 
wetswijzigingen, die gericht waren op het versterken van de inhoudelijke 
ondersteuning van de gemeenteraad, de fracties in deze raad en de leden van 
de raad (er kwam een griffie,57 het recht op ambtelijke bijstand58 werd inge-
voerd en vervolgens verstevigd59 en er kwam een recht op fractieondersteu-
ning60) hun beoogde effect hebben bereikt. Zijn deze ‘rechten’ wel afdoende 
in de wet- en regelgeving verankerd? Of kunnen we eerder spreken van een 
‘Raad zonder raadgevers’? 
 
Alles overziende, kunnen deze drie vragen ontkennend beantwoord worden. 
Nee, de wetswijzigingen hebben niet (volledig) het beoogde effect bereikt. 
                                                             
57  Art. 107 GemW. Stb. 2002/111; Kamerstukken II 27751. 
58  Art. 33 lid 1 GemW. Oorspronkelijk in 1992 in de Gemeentewet gekomen vanwege het 
amendement Stoffelen/Van der Burg Kamerstukken II 1989/90, 19403, 32. 
59  Art. 33 lid 1 GemW. Stb. 2002/111; Kamerstukken II 27751. 
60  Art. 33 lid 2 GemW. Stb. 2002/111; Kamerstukken II 27751. 
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Dit is te wijten aan het gebrek aan een juridisch sluitende verankering in wet- 
en regelgeving.  
 
Maar spreken van een ‘Raad zonder Raadgevers’ gaat te ver. De praktijk be-
wijst dat ondanks de gebrekkige juridische onderbouwing de gemeenteraad 
in de regel wel degelijk kan bouwen en vertrouwen op gedegen ondersteu-
ning vanuit de griffie en – op verzoek – van de reguliere gemeenteambtena-
ren.  
 
Nu nog die laatste stap zetten, waardoor de rechten zodanig zijn vastgelegd, 
dat enerzijds de raad sterker staat in het afdwingen van de ondersteuning 
waar hij recht op heeft en anderzijds voor de gemeenteambtenaar duidelijk is 
wat er van hem verwacht mag worden bij het verlenen van ambtelijke bij-








Op een zomeravond in 2014 leidde een politiek debat in de gemeenteraad 
van een klein Limburgs stadje tot een middernachtelijke e-mail, waarin de bij 
het debat betrokken ambtenaar haar ontslag aanbood. Het feit dat zij haar 
werk deed volgens de geldende wet- en regelgeving, veroorzaakte een poli-
tieke ruzie tussen de leider van de oppositie en een wethouder. Uiteindelijk 
ging het debat niet over het politieke item op de raadsagenda, maar lag de 
zwarte piet bij de ambtenaar, die volgens de politici hen verkeerd geïnfor-
meerd had.  
 
Het was deze gebeurtenis, die mij – als burgemeester van de desbetreffende 
gemeente – ertoe aanzette het onderwerp ‘ambtelijke bijstand en fractieon-
dersteuning na invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur’ te on-
derzoeken en uiteindelijk dit boek te schrijven. 
 
Griffiers, secretarissen en burgemeesters zeggen in eerste instantie bijna al-
lemaal geen problemen te ondervinden bij het verwerken van aanvragen 
voor ambtelijke bijstand. Hetzelfde geldt voor de fractieondersteuning, of-
schoon opvallend veel gemeenten deze laatste imperatieve wettelijke taak 
niet (meer) uitvoeren. Bij doorvragen komen er echter altijd wel ervaringen 
en problemen rondom deze onderwerpen naar voren. Deze zijn meestal naar 
tevredenheid van alle partijen opgelost, maar soms zijn ze blijven steken in 
onduidelijke en niet goed doordachte lokale én nationale wet- en regelge-
ving. Het vinden van praktische oplossingen is dan het adagium en meestal 
werkt dit prima. Maar met vindingrijkheid van de betrokkenen is geen 
rechtszekerheid te garanderen. 
 
Deze studie schetst aan de hand van een historische achtergrondbeschrijving, 
een uitgebreid onderzoek naar de wetsgeschiedenis, bestudering van de 
implementatie en evaluatie van de desbetreffende wetgeving en een enquête 
naar de toepassing en ervaringen in alle Nederlandse gemeenten, een beeld 
van de positie, die ambtelijke bijstand en fractieondersteuning innemen in de 
huidige gemeentelijke praktijk. Aan de hand van de ervaringen en de gecon-
stateerde omissies, worden voorstellen gedaan voor verbeteringen in de loka-
le en nationale wet- en regelgeving, zodat de inhoudelijke ondersteuning van 
de gemeenteraad en zijn leden optimaal kan plaatsvinden, terwijl de in de 
Wet verankerde (duale) verhoudingen gerespecteerd worden en gemeente-




De (juridische) relatie en interactie tussen het eerste en tweede lid van artikel 
33 van de Gemeentewet, de rechtmatigheid van het derde lid noch de afzon-
derlijke onderdelen van dit artikel zijn ooit uitgebreid wetenschappelijk te-
gen het licht gehouden, waarbij beide onderwerpen (ambtelijke bijstand en 
fractieondersteuning) in de loop der jaren niet konden rekenen op veel empa-
thie en oplossend vermogen vanuit ‘Den Haag’. De gemeenteraad dreigt 
hierdoor de facto een raad zonder raadgevers te worden.  
 
De centrale vraag in dit onderzoek luidt:  
 
‘Hoe is het recht op ambtelijke bijstand en fractieondersteuning ontstaan en op welke 
wijze is dit recht – zoals geregeld in artikel 33 van de Gemeentewet – verankerd in 
lokale regelingen; welke praktische gevolgen heeft de opname van het recht op ambte-
lijke bijstand en fractieondersteuning in wet- en regelgeving voor de (inhoudelijke) 






De algemene conclusie uit de uitgevoerde enquête onder alle Nederlandse 
gemeenten kan zijn, dat veel van deze gemeenten het niet zo nauw nemen 
met de imperatieve voorschriften uit de Gemeentewet. Waar nog ruim vier 
van de vijf683 gemeenten beschikken over de in het tweede lid van artikel 107a 
van de Gemeentewet voorgeschreven instructie voor de griffier, geeft meer 
dan de helft684 van de gemeenten aan niet het tweede lid van artikel 103 van 
de Gemeentewet ten aanzien van de voorgeschreven instructie voor de secre-
taris te hebben uitgevoerd. De regionale verschillen zijn groot: in Limburg 
beschikt 70% van de gemeenten over een instructie voor de secretaris, terwijl 
in de provincie Utrecht slechts 20% van de gemeenten aan deze wettelijke 
plicht voldoet. Opmerkelijk is dat ruim een zesde685 van de respondenten 
aangeeft de bepalingen, die thuishoren in de instructie voor de secretaris te 
hebben opgenomen in een andere regeling, zoals bijvoorbeeld een concern-
verordening. Dit is niet in overeenstemming met de letterlijke tekst van de 
Gemeentewet, maar voldoet wel aan het doel van de bepaling, mits in deze 
alternatieve regeling de functie van de secretaris als trait-d’union tussen het 
college van burgemeester en wethouders en de ambtelijke organisatie duide-
                                                             
683  82,1%. 
684  50,2% antwoordt met ‘nee’ op de vraag ‘Beschikt uw gemeente over een “instructie 
voor de gemeentesecretaris”?’; 49,4% antwoordt ‘ja’ en 0,4% geeft geen antwoord. 
685  17%. 
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lijk is gepositioneerd. Ook bij de instructie voor de griffier geven meerdere 
gemeenten alternatieven aan, maar hier gaat het dan over regelingen als de 
functieomschrijving of een werkomschrijving. Deze hebben geen status en 
kunnen dus niet in de plaats treden van de voorgeschreven instructie uit het 
tweede lid van artikel 107a van de Gemeentewet. 
 
Ook de fractieondersteuning, zoals voorgeschreven in het tweede lid van 
artikel 33 van de Gemeentewet is niet vanzelfsprekend. In ruim een vijfde686 
van de Nederlandse gemeenten is er geen sprake (meer) van ondersteuning 
van de in de raad vertegenwoordigde groeperingen. En naast deze gemeen-
ten, die vaak uit budgettaire overwegingen de fractieondersteuning uit de 
begroting geschrapt hebben, hanteren nagenoeg alle andere gemeenten met 
minder dan 100.000 inwoners een totaalbudget van minder dan € 50.000 voor 
de gehele gemeenteraad, waardoor van een daadwerkelijke bijdrage aan de 
inhoudelijke ondersteuning van de raadsfracties nauwelijks sprake kan zijn. 
Ook hier is sprake van grote regionale verschillen. Alle gemeenten in Drenthe 
geven aan een functionerende regeling te hebben voor fractieondersteuning, 
terwijl in de provincies Utrecht en Friesland bijna de helft687 van de gemeen-
ten de bij wet verplichte fractieondersteuning heeft afgeschaft. 
 
Wat betreft de ambtelijke bijstand is er een ander beeld. Ofschoon veruit de 
meeste688 gemeenten daadwerkelijk beschikken over de in het derde lid van 
artikel 33 van de Gemeentewet voorgeschreven verordening, valt op dat veel 
respondenten met name de verlening van ambtelijke bijstand feitelijk een 
non-item vinden, dat zelden of nooit tot problemen leidt. Hierbij is het on-
derscheid, dat binnen de gemeenten gemaakt wordt tussen ondershandse 
vragen (informeel; niet op de Gemeentewet gebaseerd en vaak een op een 
tussen raadslid en wethouder), schriftelijke en mondelinge vragen conform 
het eerste lid van artikel 155 van de Gemeentewet689 (verbonden met het recht 
op inlichtingen uit het derde lid van artikel 169 van de Gemeentewet690), 
technische bijstand door de griffie volgens het bepaalde in het eerste lid van 
                                                             
686  20,6%. 
687  Respectievelijk 45% en 44,4%. 
688  88,5%. 
689  Art. 155 lid 1 GemW.: ‘Een lid van de raad kan het college of de burgemeester monde-
ling of schriftelijk vragen stellen.’ 
690  Art. 169 lid 3 Gemw.: ‘Zij geven de raad mondeling of schriftelijk de door een of meer 




artikel 107a van de Gemeentewet691 en daadwerkelijke ambtelijke bijstand 
conform het eerste lid van artikel 33 van de Gemeentewet692 vaak flinterdun.  
 
Juist deze verwarring van rechten, plichten en verantwoordelijkheden van en 
door alle actoren binnen de gemeente (raadsleden, collegeleden, griffiers en 
ambtenaren) leidt in de praktijk regelmatig tot onduidelijkheid en daarmee 
een minder goede inhoudelijke ondersteuning van de gemeenteraad dan 
door de wetgever bedoeld is en tevens tot een moeilijke positie voor de ge-





Op basis van de geconstateerde tekortkomingen in de inhoudelijke onder-
steuning van (leden van) de gemeenteraad kunnen drie categorieën van aan-




In de categorie Noodzakelijk staan aanbevelingen over aanpassingen in de 
huidige wet- en regelgeving, waarbij sprake is van evidente fouten in de 
vigerende bepalingen. Omwille van een consistente en congruente wet- en 
regelgeving zijn deze aanpassingen noodzakelijk. 
 
1a.  Wijzigen van het derde lid van en toevoegen van een vierde lid aan artikel 
33 van de Gemeentewet 
 
De verordenende bevoegdheid, die de gemeenteraad krijgt in het derde 
lid van artikel 33 van de Gemeentewet blijkt een wassen neus. Uiteinde-
lijk ligt de zeggenschap over de inzet van de gemeentelijke ambtenaren 
immers bij het college van burgemeester en wethouders. Het derde lid 
kan blijven gelden voor de fractieondersteuning (zie hierover ook belang-
rijk 2a). In een nieuw vierde lid zou het college verplicht kunnen worden 
in overleg met de raad693 regels te stellen over de ambtelijke bijstand aan de 
gemeenteraad (en zijn leden). 
                                                             
691  Art. 107a lid 1 GemW.: ‘De griffier staat de raad en de door de raad ingestelde commis-
sies bij de uitoefening van hun taak terzijde.’ 
692  Art. 33 lid 1 GemW.: ‘De raad en elk van zijn leden hebben recht op ambtelijke bij-
stand.’ 
693  Door het verdwijnen van het oude artikel 148 kan dit niet door middel van het opstel-
len van dienaangaande beleidsregels door de raad. Wel kan worden aangesloten bij het 
systeem van ‘wensen en bedenkingen’, zoals dit ook wordt toegepast in de tweede vol-




1b. Aanpassen Modelverordening Ambtelijke bijstand en fractieondersteuning 
 
Nu de gemeenteraad geen zeggenschap meer heeft over de ambtelijke 
organisatie van de gemeente, noch over de gemeenteambtenaren, dienen 
– naar analogie van de voorgestelde aanpassingen van artikel 33 van de 
Gemeentewet – de bepalingen over ambtelijke bijstand uit de modelver-
ordening van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten te worden 
verwijderd, waarmee een Modelverordening fractieondersteuning over-
blijft.  
 
1c.  Aanpassen Modelinstructie voor de gemeentesecretaris 
 
In de in 2005 (drie jaar na invoering van het dualisme) gepubliceerde up-
date van modelinstructie voor de gemeentesecretaris van de Vereniging 
van Nederlandse Gemeenten staan nog enkele achterhaalde bepalingen 
over de rol van de gemeentesecretaris ten opzichte van de (voorzitter van 
de) gemeenteraad. Letterlijk stelt de modelinstructie bijvoorbeeld in het 
eerste lid van artikel 1: ‘De secretaris draagt zorg voor een doelmatige 
ondersteuning van de leden van de raad’. Sinds de inwerkingtreding van 
de Wet dualisering gemeentebestuur in 2002 heeft de gemeentesecretaris 
echter geen enkele formele band meer met de gemeenteraad. Deze mo-




In de categorie Belangrijk zijn aanbevelingen opgenomen over aanpassingen 
in de huidige wet- en regelgeving, waarbij weliswaar geen sprake is van fou-
ten in de vigerende bepalingen, maar waar aanpassingen gewenst zijn op 
lokaal en nationaal niveau omwille van de transparantie en van de gelijke 
behandeling van gemeenteraadsfracties en raadsleden.  
 
2a. Heroverwegen recht op fractieondersteuning 
 
Ondanks het krachtens het tweede lid van artikel 33 van de Gemeentewet 
verkregen recht op fractieondersteuning, heeft ruim een op de vijf (en in 
sommige regio’s zelfs bijna de helft van de) Nederlandse gemeenten dit 
recht – en de in het derde lid van hetzelfde artikel voorgeschreven veror-
dening daaromtrent – naast zich neergelegd.695 Dat is een hoogst onge-
                                                             
nomen dan nadat de raad een ontwerpbesluit is toegezonden en in de gelegenheid is 
gesteld zijn wensen en bedenkingen ter kennis van het college te brengen.’ 
694  Het gaat om art. 1 lid 1 en lid 6 van de VNG-Modelinstructie Gemeentesecretaris. 
695  Zie de paragraaf ‘Fractieondersteuning’. 
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bruikelijke en zeker ongewenste situatie. Het kan en mag niet zo zijn dat 
lokale overheden eigen afwegingen maken over het al dan niet toepassen 
van nationale wetgeving. De landelijke politiek zal dus een keuze moeten 
maken: gemeenten dwingen de wet toe te passen of de wet aanpassen.  
 
2b.  Heroverwegen verplichting instructie gemeentesecretaris 
 
Minder dan veertig procent van de gemeenten voldoet aan het gestelde 
in het tweede lid van artikel 103 van de Gemeentewet (de verplichting tot 
het opstellen van een instructie voor de gemeentesecretaris). Dat vereist 
dus een duidelijke keuze van de wetgever. Het is niet acceptabel dat een 
imperatieve wettelijke bepaling door ruim zestig procent van de lokale 
overheden niet wordt nageleefd. Dus de wet wordt aangepast, of er 
wordt toegezien op de naleving ervan.  
 
2c.  Opnieuw invoeren geheimhoudingsplicht bij verlenen ambtelijke bijstand 
 
Met het ‘detacheren’ van de gemeenteambtenaar, die ambtelijke bijstand 
verleent, bij de griffie (zie Wenselijk 3b) tijdens – maar ook na afloop van – 
zijn werk in het kader van de ambtelijke bijstand hoeft hij hierover 
slechts verantwoording af te leggen aan de gemeenteraad. De griffier en 
de werkgeverscommissie nemen hierbij de rol van de reguliere leiding-
gevende en werkgever in. De gemeenteraad kan aan zijn ‘eigen’ mede-
werkers uiteraard wel geheimhouding opleggen over de voor hem uitge-
voerde werkzaamheden. 
 
2d. Duidelijkheid verschaffen over het recht op het stellen van ‘ondershandse 
vragen’ 
 
Het derde lid van artikel 169 van de Gemeentewet schrijft voor dat alle 
informatie van het college van burgemeester en wethouders richting ge-
meenteraad gedeeld moet worden met alle leden van de raad. In de prak-
tijk gebeurt dit echter lang niet in alle gevallen. Vaak is immers sprake 
van ‘ondershandse vragen’. Het verdient aanbeveling de mogelijkheid tot 
het stellen van deze ondershandse vragen zoveel mogelijk te beperken. 
Dat kan door de wet aan te scherpen en/of het opnemen van een duide-
lijk omschreven onderscheid tussen niet-politieke technische vragen en 
politiek gevoelige beleidsvragen in het reglement van orde van de ge-
meenteraad. Voor de eerste categorie is het mogelijk een individueel 
raadslid rechtstreeks te informeren. Vragen, die op enige wijze een poli-
tieke impact zouden kunnen hebben – en dat zijn nagenoeg alle vragen, 
die een raadslid kan stellen over het reilen en zeilen van de gemeente – 
dienen te allen tijde gesteld te worden volgens de voorschriften, geba-





In de categorie Wenselijk staan aanbevelingen over aanpassingen in de huidi-
ge regelgeving, die de toepassing van deze regels inzichtelijker en transpa-
ranter zouden kunnen maken en die bovendien de integriteit van bestuur-
ders, volksvertegenwoordigers en ambtenaren ten goede zouden kunnen 
komen. 
 
3a.  Uitzonderen fractieondersteuning van bepalingen in titel 4.2 van de Alge-
mene wet bestuursrecht 
 
Gezien de grote implicaties, die alle voorwaarden uit de subsidietitel van 
de Algemene wet bestuursrecht zouden hebben voor ontvanger en ver-
strekker van de fractieondersteuning enerzijds en de relatief kleine be-
dragen, die gemiddeld worden uitbetaald anderzijds, kan overwogen 
worden om in een extra bepaling in artikel 33 van de Gemeentewet vast 
te leggen dat op het verstrekken van financiële middelen ten behoeve van 
de in de raad vertegenwoordigde groeperingen, titel 4.2 van de Algeme-
ne wet bestuursrecht niet van toepassing is. 
 
3b.  Aanpassing van de instructies voor de griffier en de secretaris. 
 
In de instructie voor de secretaris kunnen aan de secretaris bevoegdhe-
den toegekend worden om beslissingen te nemen over het al dan niet 
toekennen van een verzoek tot ambtelijke bijstand en over het ter be-
schikking stellen van gemeenteambtenaren aan de griffie ter verlening 
van de gevraagde ambtelijke bijstand. Idealiter zou de secretaris de in het 
kader van de ambtelijke bijstand ter beschikking te stellen ambtenaar (of 
ambtenaren) moeten detacheren bij de griffie. Hiermee komt deze amb-
tenaar onder de jurisdictie te staan van de griffier en legt hij over zijn 
functioneren verantwoording af aan de griffier en niet meer aan de secre-
taris en het college van burgemeester en wethouders. Daarmee is ook het 
probleem opgelost van de dubbele loyaliteit van de ambtenaar.696 In de 
instructie voor de griffier – en de verordening op de werkgeverscommis-
sie, die het werkgeverschap van de gemeenteraad invult – zal dit veran-
kerd moeten worden. 
 
  
                                                             
696  Uiteraard is dit laatste afhankelijk van de professionaliteit van de organisatie en de 
bestuurders, want na afloop van de opdracht tot het verlenen van ambtelijke bijstand 
zal deze ambtenaar toch weer terugkomen in zijn oude functie. 
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3c.  Aanpassen Reglement van orde gemeenteraad 
 
De vijf-trap (zie schema) van informatievoorziening aan de gemeente-
raad is niet duidelijk uitgewerkt in het reglement van orde voor de mees-
te gemeenteraden. Hierdoor lopen deze trajecten veelal door elkaar heen, 
wat leidt tot grote onduidelijkheid. Het verdient dan ook aanbeveling in 
het reglement van orde van de gemeenteraad deze verschillende infor-
matiestromen te benoemen, te beschrijven en te waarborgen. 
 
3d. Aanpassen integriteitscode raadsleden 
 
Een gemeenteraadslid dient zich van zijn bijzondere positie bewust te 
zijn en een gemeenteambtenaar niet in verlegenheid te brengen door hem 
vragen te stellen, die feitelijk volgens een andere lijn (schriftelijke of 
mondelinge vragen, ambtelijke bijstand, griffie-ondersteuning) zouden 
moeten worden gesteld. Het verdient aanbeveling in de integriteitscode 
voor raadsleden een dienovereenkomstige passage op te nemen over de 





Populair geformuleerd komt de vraagstelling van dit onderzoek erop neer of 
de verschillende wetswijzigingen, die gericht waren op het versterken van de 
inhoudelijke ondersteuning van de gemeenteraad, de fracties in deze raad en 
de leden van de raad (er kwam een griffie697, het recht op ambtelijke bij-
stand698 werd ingevoerd en vervolgens verstevigd699 en er kwam een recht op 
fractieondersteuning700) hun beoogde effect hebben bereikt? Zijn deze ‘rech-
ten’ wel afdoende in de wet- en regelgeving verankerd? Of kunnen we eerder 
spreken van een ‘Raad zonder raadgevers’? 
 
Alles overziende, kunnen deze drie vragen ontkennend beantwoord worden. 
Nee, de wetswijzigingen hebben niet (volledig) het beoogde effect bereikt. 
Dit is te wijten aan het gebrek aan een juridisch sluitende verankering in wet- 
en regelgeving. Maar spreken van een ‘Raad zonder Raadgevers’ gaat te ver. 
De praktijk bewijst dat ondanks de gebrekkige juridische onderbouwing de 
gemeenteraad in de regel wel degelijk kan bouwen en vertrouwen op gede-
gen ondersteuning vanuit de griffie en – op verzoek – van de reguliere ge-
meenteambtenaren.  
 
Nu nog die laatste stap zetten, waardoor de rechten zodanig zijn vastgelegd, 
dat enerzijds de raad sterker staat in het afdwingen van de ondersteuning 
waar hij recht op heeft en anderzijds voor de gemeenteambtenaar duidelijk is 
wat er van hem verwacht mag worden bij het verlenen van ambtelijke bij-
stand en aan wie hij daarover verantwoording verschuldigd is. 
 
                                                             
697  Art. 107 GemW. Stb. 2002/111; Kamerstukken II 27751. 
698  Art. 33 lid 1 GemW. Oorspronkelijk in 1992 in de Gemeentewet gekomen vanwege het 
amendement Stoffelen/Van der Burg Kamerstukken II 1989/90, 19403, 32. 
699  Art. 33 lid 1 GemW. Stb. 2002/111; Kamerstukken II 27751. 







On a summer evening in 2014, a political debate in the council of a small 
Dutch town was followed by a midnight e-mail from the civil servant in-
volved in the debate, offering her resignation. The fact that she had done her 
job in accordance with the applicable laws and regulations caused a heated 
political quarrel between the opposition leader and an alderman. In the end, 
the municipal council was no longer discussing the political item on the 
agenda; the focus was on blaming the civil servant for informing them 
wrongly. 
 
It was this experience that prompted me as the mayor of the municipality 
concerned to investigate the topic of official assistance and political group 
support to the municipal council after the introduction of the Local Authori-
ties (Separation of Powers) Act (Wet dualisering gemeentebestuur) and to write 
this book. 
 
Almost all council registrars (griffiers), municipality secretaries (gemeentesecre-
tarissen), and mayors say at first that they do not encounter any problems 
when processing applications for official assistance (ambtelijke bijstand). The 
same applies to political group support (fractieondersteuning), although re-
markably many municipalities do not (or no longer) provide such support, 
despite it being statutory. If pressed, however, these individuals are always 
able to mention experiences and problems concerning these topics. These are 
usually resolved to the satisfaction of all parties, but sometimes they get 
caught up in unclear and ill-thought-out local and national laws and regula-
tions. It is then necessary to finding practical solutions, and this usually 
works fine. However, the ingenuity of those involved offers no guarantee of 
legal certainty. 
 
Taking as its basis the historical background, extensive research performed 
into legislative history, an examination of the implementation and evaluation 
of the relevant legislation, and a survey of the application and experiences in 
all Dutch municipalities, this study presents an impression of the position of 
official assistance and political group support in current municipal practice. 
On the basis of the experiences and omissions found, proposals will be made 
for improvements in local and national legislation and regulations to ensure 
the provision of optimum support for municipal council and its members 
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while continuing to respect the legally-defined relationships (dual or other-
wise) and ensuring that local civil servants do not end up in a loyalty di-
lemma. 
 
The legal relationship and interaction between the first and second para-
graphs of Article 33 of the Local Authorities (Separation of Powers) Act, the 
legitimacy of the third paragraph, nor the separate parts of this article have 
ever been subjected to extensive scientific examination. Over the years, nei-
ther subject (official assistance and political group support) has been able to 
count on much empathy and/or capacity for finding solutions from the cen-
tral government in The Hague. The municipal council is therefore at risk of 
becoming a ‘council without counsellors’. 
 
The central questions in this study are as follows: 
 
‘How did the right to official assistance and political group support arise and how is 
this right – as regulated in Article 33 of the Municipalities Act – enshrined in local 
regulations? What practical consequences does the inclusion of the right to official 
assistance and political group support in legislation and regulations have for the 
content-related support of the council and for the position (legal or otherwise) of the 
local civil servants involved?’ 
 
 
SURVEY RESULTS  
 
The general conclusion of the survey conducted among all Dutch municipali-
ties could be that many of these municipalities take a rather casual attitude 
towards the imperative requirements of the Municipalities Act. Four out of 
five701 of the municipalities do set instructions for the registrar, as prescribed 
in the second paragraph of Article 107a of the Municipalities Act. On the 
other hand, more than 50%702 of the municipalities have not implemented the 
second paragraph of Article 103 of the Municipalities Act with regard to the 
prescribed instructions for the secretary. The results vary per region: in Lim-
burg, 70% of the municipalities have instructions in place for the secretary, 
while in the province of Utrecht only 20% of the municipalities comply with 
this statutory duty. More than a sixth703 of the respondents indicate that they 
have included the provisions that form part of the instructions for the secre-
tary in another regulation, such as a group regulation (concernverordening). 
                                                             
701  82.1%. 
702  50.2% answered ‘no’ to the question ‘Does your municipality have “instructions for the 
municipal secretary’?’; 49.4% answered ‘yes’ and 0.4% gave no answer. 
703  17%. 
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This is not in accordance with the letter of the Municipalities Act, but it does 
fulfil the purpose of the provision, provided that in this alternative arrange-
ment the role of the secretary as a mediator between the Municipal Executive 
(College van Burgemeester en Wethouders) and the official organization is clearly 
positioned. Several municipalities also provide alternatives to the instruction 
for the registrar, but this concerns details such as the job description. They 
have no status and cannot therefore replace the prescribed instruction from 
the second paragraph of Article 107a of the Municipalities Act. 
 
The political group support, as prescribed in the second paragraph of Article 
33 of the Municipalities Act, does not go without saying either. In more than 
a fifth704 of Dutch municipalities, no support is provided for the party groups 
represented on the council. In addition to these municipalities, which have 
often removed political group support from the budget as an expenditure 
cut, almost all other municipalities with fewer than 100,000 inhabitants have 
a total budget of less than € 50,000 for the entire municipal council, making it 
all but impossible to ensure a real contribution to the support for the party 
groups in the council in substantive terms. Here too, there are significant 
regional differences. All municipalities in the province of Drenthe state that 
they have a functioning structure in place for political group support, while 
in the provinces of Utrecht and Friesland almost half705 of the municipalities 
have abolished the political group support required by law. 
 
With regard to the official assistance, perceptions differ. Although the major-
ity706 of municipalities have actually implemented the regulation prescribed 
in the third paragraph of Article 33 of the Municipalities Act, many of the 
respondents actually consider the provision of official assistance a non-item 
that rarely or never leads to problems. Municipalities see a distinction be-
tween private questions (informal, not based on the Municipalities Act and 
often one-to-one between a councillor and an executive committee chair), 
written and oral questions in accordance with the first paragraph of Article 
155 of the Municipalities Act707 (connected with the right to information as set 
out in the third paragraph of Article 169 of the Municipalities Act708), techni-
cal assistance provided by the registrar in accordance with the provisions of 
                                                             
704  20.6%. 
705  45% and 44.4% respectively. 
706  88.5%. 
707  First paragraph of Article 155 of the Municipalities Act: ‘A member of the council can 
put questions to the Municipal Executive verbally or in writing.’ 
708  Third paragraph of Article 169 of the Municipalities Act: ‘They provide the council 
with the information requested by one or more members verbally or in writing, unless 
doing so is not in the public interest.’ 
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the first paragraph of Article 107a of the Municipalities Act,709 and actual 
official assistance in accordance with the first paragraph of Article 33 of the 
Municipalities Act;710 however, this distinction is often very vague. 
 
It is this confusion of rights, duties, and responsibilities of and by all actors 
within the municipal organization (council members, executive members, 
registrars, and civil servants) that in practice regularly leads to ambiguities 
and thus less good support for the municipal council in terms of substance 
than is intended by the legislator. It also puts the civil servant who is ap-





On the basis of the identified shortcomings in the substantive support of the 
municipal council and its members, three categories of recommended 
changes in legislation and regulations can be distinguished: ‘must do’, ‘im-
portant to do’, and ‘nice to do’. 
 
1.  Must do 
 
The ‘Must do’ category contains recommendations on changes to current 
legislation and regulations, involving obvious errors in the current provi-
sions. Such adjustments are necessary due to consistent and congruent legis-
lation and regulations. 
 
1a. Adapt the third paragraph of Article 33 of the Municipalities Act 
 
The regulatory power given to the municipal council in the third para-
graph of Article 33 of the Municipalities Act appears to be a mere formal-
ity. Ultimately, control over the deployment of municipal civil servants 
lies with the Municipal Executive. The third paragraph should therefore 
only apply to political group support (see also ‘Important to do’ 2a). In a 
new fourth paragraph, the Municipal Executive could be obliged to set 
rules in consultation with the council711 regarding the official assistance 
to the municipal council (and its members). 
                                                             
709  Paragraph one of Article 107a lid 1 of the Municipalities Act: ‘The registrar assists the 
council and its committees in the performance of their duties.’ 
710  First paragraph of Article 33 of the Municipalities Act: ‘The council and all its members 
have a right to official assistance.’ 
711  Since the deletion of the previous Article 148, it has no longer been possible for the 





1b. Adapt the Model Regulation on Official Assistance and Political Group 
Support 
 
As the municipal council no longer has control over the organization of 
the municipal civil service nor over the local civil servants, the provisions 
on official assistance – by analogy with the proposed amendments to Ar-
ticle 33 of the Municipalities Act – should be removed from the model 
regulation of the Association of Dutch Municipalities (Vereniging van 
Nederlandse Gemeenten (VNG)), leaving a Model Regulation on political 
group support. 
 
1c. Adapt the Model instruction for the municipal secretary 
 
The update of the model instruction from the VNG published in 2005 
(three years after the introduction of the separation of powers) still con-
tains some obsolete provisions on the role of the municipal secretary vis-
à-vis the municipal council or its chair. Since the Local Authorities (Sepa-
ration of Powers) Act of 2002, however, the secretary no longer has any 
formal connection with the municipal council. This model instruction 
will have to be adapted to these components712. 
 
2. Important to do 
 
The ‘Important to do’ category contains recommendations on changes to 
current legislation and regulations, although there are no errors in the cur-
rent provisions, but adjustments are desirable at local and national level in 
the interests of transparency and the equal treatment of municipal councils 
and council members.  
 
2a. Reconsider the right to political group support 
 
Despite the right to political group support obtained pursuant to the sec-
ond paragraph of Article 33 of the Municipalities Act, more than one in 
five Dutch municipalities has disregarded this right and the regulation 
                                                             
the system of ‘wishes and objections’, as applied in the second sentence of the second 
paragraph of Article 160 of the Municipalities Act: ‘The decision is not taken until the 
council has been sent a draft decision and been given the opportunity to put its wishes 
and objections to the Municipal Executive.’ 
712  This concerns paragraphs one and six of Article 1 of the Model Instruction for the 
Municipal Secretary of the Association of Netherlands Municipalities (VNG). 
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prescribed in the third paragraph of the same Article on this subject.713 
That is a highly unusual and certainly undesirable situation. It cannot 
and should not be the case that local authorities make their own judge-
ments on whether or not national legislation should be applied. The na-
tional politicians will therefore have to make a choice: to force munici-
palities to apply the law or to amend the law. 
 
2b. Reconsider the obligation to set out instructions for the municipal secretary 
 
Less than forty per cent of the municipalities comply with the provisions 
of the second paragraph of Article 103 of the Municipalities Act (the obli-
gation to prepare an instruction for the municipal secretary). This re-
quires a clear choice on the part of the legislator. The non-observance of 
an imperative legal provision by more than 60% of local authorities is not 
acceptable. The law therefore need to be adjusted, or compliance should 
be monitored.  
 
2c. Re-introduce obligation of confidentiality when providing official assistance 
 
With the ‘secondment’ of the local civil servant providing official assis-
tance at the registry (see also ‘Nice to do’ 3b), he only has to report to the 
municipal council during as well as after his period of work within the 
framework of official assistance. The registrar and the employers’ com-
mittee hereby assume the role of the regular manager and employer. The 
municipal council can of course impose a duty of confidentiality on its 
own employees regarding the work carried out for it. 
 
2d. Provide clarity about the right to ask ‘private questions’ 
 
The third paragraph of Article 169 of the Municipalities Act stipulates 
that all information from the Municipal Executive must be shared with 
all members of the council. In practice, however, this does not happen in 
all cases. After all, there are sometimes private questions (ondershandse 
vragen). It is advisable to limit the possibility of asking such questions as 
much as possible. This can be done by tightening the provisions of the 
law and/or by including a clearly defined distinction between non-
political technical questions and politically sensitive policy questions in 
the municipal council’s rules of procedure. For the first category, it is 
possible to inform an individual council member directly. Questions that 
could have a political impact in any way – in practice, almost all ques-
tions that a councillor could ask about the ins and outs of the work of the 
                                                             
713  See the ‘Political group support’ paragraph. 
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municipality – must always be asked in accordance with the rules, based 
on the third paragraph of Article 169 of the Municipalities Act. 
 
3.  Nice to do 
 
The ‘Nice to do’ category contains recommendations on adjustments to the 
current regulations, which could make the application of these rules more 
transparent and which could also benefit the integrity of directors, members 
of parliament, and civil servants. 
 
3a.  Exclude political group support of the provisions in title 4.2 of the General 
Administrative Law Act 
 
In view of the major implications that all conditions from the category of 
aid of the General Administrative Law Act (Algemene wet bestuursrecht) 
would have for the recipient and provider of this support for political 
groups on the one hand and the relatively small amounts paid on aver-
age on the other hand, an extra provision in Article 33 of the Municipali-
ties Act can be considered to state that the provision of financial re-
sources for the groups represented on the council is not subject to title 4.2 
of the General Administrative Law Act. 
 
3b. Adapt the instructions for the registrar and the municipal secretary 
 
In the instructions for the municipal secretary, the secretary can be 
granted powers to make decisions on whether or not to grant a request 
for official assistance and about making local civil servants available to 
the registry to provide the requested official assistance. Ideally, the secre-
tary should second the civil servant to be provided as part of the official 
assistance to the registry. This would bring the civil servant under the ju-
risdiction of the registrar, and the civil servant in question would then 
report to the registrar and not to the secretary and the Municipal Execu-
tive. This also solves the loyalty dilemma of the civil servant714. This will 
have to be anchored in the instructions for the registrar and the regula-
tion on the employers’ committee, which takes on the role of employer at 
the municipal council. 
 
                                                             
714  This does of course depend on the professionalism of the organization and the direc-
tors, because this civil servant will return to his previous duties after completing the 
task of providing official assistance. 
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3c. Adapt the Rules of Order for the municipal council 
 
The five-stage provision of information to the municipal council has not 
been elaborated clearly in the rules of procedure for most municipal 
councils. As a result, these trajectories often cross paths or overlap, lead-
ing to a great lack of clarity. It is therefore advisable to name, describe, 
and guarantee these different information flows in the municipal coun-
cil’s rules of procedure. 
 
3d.  Modify the code of ethics for council members 
 
A local councillor must be aware of his special position and not embar-
rass a local civil servant by asking him questions that should be asked via 
a different route (in the form of written or oral questions, official assis-
tance, registrars’ support, etc.). It is therefore advisable to include a cor-
responding passage in the code of ethics for council members about the 







In layman’s terms, the questions around which this study is based ask 
whether the various amendments – which were aimed at strengthening the 
content-related support for the municipal council, the political groups in this 
council, and the members of the council (including the introduction of a reg-
istry715 and the introduction716 and subsequent reinforcement717 of the right to 
official assistance), and the establishment of a right to political group sup-
port718) – achieved their intended impact. Are these rights adequately em-
bedded in legislation and regulations? Or are we left with a ‘council without 
counsellors’? 
 
All in all, these three questions can be answered with a ‘no’. No, the legisla-
tive changes have not – or not fully – achieved the intended effect. This is due 
to the lack of legally-sound anchoring in legislation and regulations. How-
ever, talking about a ‘council without counsellors’ is overly negative. In prac-
tice, it has been demonstrated that despite the poor legal foundation, the 
municipal council can, as a rule, build and rely on solid support from the 
registry and – on request – from the regular local civil servants. 
 
Now we have to take the final step, securing the rights of the council and the 
civil servants in such a way that on the one hand the council is stronger in 
enforcing the support to which it is entitled and on the other hand it is clear 
to the local civil servants what may be expected of them in the provision of 
official assistance and to whom they are accountable for this. 
 
                                                             
715  Article 107 of the Municipalities Act, Bulletin of Acts and Decrees 2002/111; Parliamentary 
Papers II, 27751. 
716  Paragraph one of Article 33 of the Municipalities Act. Initially incorporated in the 
Municipalities Act in 1992 by the amendment Stoffelen/Van der Burg, Parliamentary 
Papers II 1989/90, 19403, 32. 
717  Paragraph one of Article 33 of the Municipalities Act, Bulletin of Acts and Decrees 
2002/111; Parliamentary Papers II, 27751. 
718  Paragraph two of Article 33 of the Municipalities Act, Bulletin of Acts and Decrees 
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11.5  BIJLAGE 5: RELEVANTE KAMERSTUKKEN 
11.5.1  Wetsvoorstel herziening Gemeentewet 1992 19403 nr. 32 – 
Amendement Stoffelen-Van der Burg mbt ambtelijke bijstand 
 
 
11.5.2 Wetsvoorstel Dualisering Gemeentebestuur (WDG) 27751 nr. 30 




11.5.3 Wetsvoorstel Dualisering Gemeentebestuur (WDG) 27751 nr. 57 
Amendement De Cloe cs mbt verplichting raadsgriffier in alle 







   
  
 
11.5.4 Wetsvoorstel nav Evaluatie Wet Dualisering Gemeentebestuur 30902 









11.6 BIJLAGE 6: LIJST VAN RESPONDENTEN ENQUÊTE 
 
Datum Gemeente Provincie 
04-07-2016 's-Hertogenbosch Noord-Brabant 
13-09-2016 Aa en Hunze Drenthe 
20-09-2016 Aalburg Noord-Brabant 
30-08-2016 Aalsmeer Noord-Holland 
05-09-2016 Alkmaar Noord-Holland 
05-09-2016 Almelo Overijssel 
13-09-2016 Almere Flevoland 
03-08-2016 Alphen aan den rijn Zuid-Holland 
07-09-2016 Alphen-Chaam Noord-Brabant 
28-09-2016 Amersfoort Utrecht 
10-08-2016 Amstelveen Noord-Holland 
14-09-2016 Apeldoorn Gelderland 
01-09-2016 Appingedam Groningen 
18-08-2016 Assen Drenthe 
18-08-2016 Asten Noord-Brabant 
04-08-2016 Baarle-Nassau Noord-Brabant 
21-09-2016 Baarn Utrecht 
01-07-2016 Barneveld Gelderland 
31-08-2016 Bedum Groningen 
09-09-2016 Beek Limburg 
30-09-2016 Beemster Noord-Holland 
04-07-2016 Beesel Limburg 
08-09-2016 Bellingwedde Groningen 
25-08-2016 Berg en Dal Gelderland 
08-09-2016 Bergen (L) Limburg 
12-09-2016 Bergen NH Noord-Holland 
29-08-2016 Bergen op Zoom Noord-Brabant 
29-08-2016 Berkelland Gelderland 
23-08-2016 Bernheze Noord-Brabant 
04-07-2016 Beuningen Gelderland 
26-07-2016 Bladel Noord-Brabant 
12-09-2016 Bodegraven-Reeuwijk Zuid-Holland 
12-09-2016 Boekel Noord-Brabant 
26-09-2016 Borger-Odoorn Drenthe 
09-09-2016 Borne Overijssel 
30-08-2016 Borsele Zeeland 
06-09-2016 Boxmeer Noord-Brabant 
11-07-2016 Boxtel Noord-Brabant 
29-09-2016 Brunssum Limburg 
314 Bijlagen 
――― 
Datum Gemeente Provincie 
20-09-2016 Bunnik Utrecht 
09-08-2016 Bunschoten Utrecht 
14-09-2016 Capelle aan den IJssel Zuid-Holland 
20-07-2016 Castricum Noord-Holland 
05-07-2016 Cranendonck Noord-Brabant 
08-09-2016 Cromstrijen Zuid-Holland 
28-07-2016 Cuijk Limburg 
12-07-2016 Culemborg Limburg 
05-08-2016 Dalfsen Overijssel 
09-09-2016 Dantumadiel Friesland 
07-09-2016 De Bilt Utrecht 
05-08-2016 De Fryske Marren Friesland 
01-09-2016 De Marne Groningen 
30-06-2016 De ronde venen Utrecht 
13-07-2016 Delfzijl Groningen 
25-08-2016 Den Haag Zuid-Holland 
30-06-2016 Den Helder Noord-Holland 
05-08-2016 Deurne Noord-Brabant 
30-08-2016 Dinkelland Overijssel 
18-08-2016 Dordrecht Zuid-Holland 
14-09-2016 Drechterland Noord-Holland 
10-08-2016 Drimmelen Noord-Brabant 
06-09-2016 Dronten Flevoland 
29-09-2016 Druten Gelderland 
30-08-2016 Duiven Gelderland 
04-08-2016 Edam-Volendam Noord-Holland 
03-08-2016 Eemnes Utrecht 
13-09-2016 Elburg Gelderland 
08-08-2016 Emmen. Drenthe 
12-09-2016 Ermelo Gelderland 
30-06-2016 Etten-Leur Noord-Brabant 
03-08-2016 Ferwerderadiel Friesland 
05-09-2016 Geertruidenberg Noord-Brabant 
12-08-2016 Geldrop-Mierlo Noord-Brabant 
28-09-2016 Gemert-Bakel Noord-Brabant 
29-06-2016 Gennep Limburg 
30-06-2016 Giessenlanden Zuid-Holland 
01-07-2016 Gilze en Rijen Noord-Brabant 
31-08-2016 Goes Zeeland 
03-08-2016 Gorinchem Zuid-Holland 
18-07-2016 Gouda Zuid-Holland 
05-09-2016 Grave Noord-Brabant 
12-07-2016 Groningen Groningen 
Bijlagen 315 
 ――― 
Datum Gemeente Provincie 
29-08-2016 Gulpen-Wittem Limburg 
05-09-2016 Haaren Noord-Brabant 
07-07-2016 Haarlemmerliede en Spaarnwoude Noord-Holland 
22-08-2016 Haarlemmermeer Noord-Holland 
15-09-2016 Hardenberg Overijssel 
22-08-2016 Harderwijk Gelderland 
05-09-2016 Hardinxveld-Giessendam Zuid-Holland 
04-07-2016 Hattem Utrecht 
30-08-2016 Heemstede Noord-Holland 
07-09-2016 Heerde Gelderland 
06-07-2016 Heerhugowaard Noord-Holland 
30-09-2016 Heerlen Limburg 
04-07-2016 Heeze-Leende Noord-Brabant 
29-09-2016 Heiloo Noord-Holland 
08-09-2016 Hellendoorn Overijssel 
17-08-2016 Hellevoetsluis Zuid-Holland 
09-09-2016 Helmond Noord-Brabant 
10-09-2016 Hendrik Ido Ambacht Zuid-Holland 
27-09-2016 Hengelo Overijssel 
29-08-2016 Heusden Noord-Brabant 
11-07-2016 Hilvarenbeek Noord-Brabant 
11-08-2016 Hilversum Noord-Holland 
15-09-2016 Hof van Twente Overijssel 
04-07-2016 Hollands Kroon Noord-Holland 
11-07-2016 Hoogeveen Drenthe 
12-09-2016 Hoogezand-Sappemeer Groningen 
15-07-2016 Hoorn Noord-Holland 
31-08-2016 Horst aan de Maas Limburg 
09-08-2016 Houten Utrecht 
10-08-2016 Huizen Noord-Holland 
18-08-2016 IJsselstein Utrecht 
29-06-2016 Kampen Overijssel 
31-08-2016 Kapelle Zeeland 
01-09-2016 Katwijk Zuid-Holland 
23-08-2016 Kerkrade Limburg 
02-08-2016 Kollumerland c.a. Friesland 
14-07-2016 Korendijk Zuid-Holland 
29-08-2016 Krimpen aan den IJssel Zuid-Holland 
30-09-2016 Landgraaf Limburg 
29-06-2016 Landsmeer Noord-Holland 
30-08-2016 Lansingerland Zuid-Holland 
03-08-2016 Leek Groningen 
23-09-2016 Leeuwarden Friesland 
316 Bijlagen 
――― 
Datum Gemeente Provincie 
05-09-2016 Leiden Zuid-Holland 
11-08-2016 Leiderdorp Zuid-Holland 
30-06-2016 Leidschendam-Voorburg Zuid-Holland 
13-07-2016 Leudal Limburg 
08-09-2016 Lingewaard Gelderland 
04-08-2016 Littenseradiel Friesland 
09-09-2016 Loon op Zand Noord-Brabant 
22-08-2016 Lopik Utrecht 
08-08-2016 Losser Overijssel 
04-07-2016 Maasgouw Limburg 
04-08-2016 Maassluis Zuid-Holland 
25-07-2016 Maastricht Limburg 
30-06-2016 Meerssen Limburg 
30-08-2016 Meppel Drenthe 
30-08-2016 Middelburg Zeeland 
06-07-2016 Midden Delfland Zuid-Holland 
02-08-2016 Moerdijk Noord-Brabant 
01-07-2016 Molenwaard Zuid-Holland 
20-09-2016 Montferland Gelderland 
12-07-2016 Montfoort Utrecht 
29-08-2016 Mook en Middelaar Limburg 
29-08-2016 Neder-Betuwe Gelderland 
25-08-2016 Nederweert Limburg 
12-09-2016 Neerijnen Gelderland 
26-07-2016 Nieuwkoop Zuid-Holland 
15-07-2016 Nijkerk Gelderland 
01-09-2016 Noord-Beveland Zeeland 
19-09-2016 Noordenveld Drenthe 
12-09-2016 Noordoostpolder Flevoland 
12-09-2016 Noordwijk Zuid-Holland 
31-08-2016 Noordwijkerhout Zuid-Holland 
12-08-2016 Nuenen c.a. Noord-Brabant 
12-09-2016 Nunspeet Gelderland 
16-08-2016 Oegstgeest Zuid-Holland 
04-08-2016 Oirschot Noord-Brabant 
22-09-2016 Oisterwijk Noord-Brabant 
03-08-2016 Oldambt Groningen 
30-06-2016 Oldebroek Gelderland 
30-08-2016 Oldenzaal Overijssel 
05-09-2016 Olst-Wijhe Overijssel 
08-08-2016 Ommen Overijssel 
20-09-2016 Onderbanken Limburg 
30-09-2016 Oosterhout Noord-Brabant 
Bijlagen 317 
 ――― 
Datum Gemeente Provincie 
29-08-2016 Ooststellingwerf Friesland 
03-08-2016 Opmeer Noord-Holland 
23-08-2016 Opsterland Friesland 
25-08-2016 Oss Noord-Brabant 
29-06-2016 Oud-Beijerland Zuid-Holland 
08-09-2016 Papendrecht Zuid-Holland 
30-06-2016 Peel en Maas Limburg 
15-08-2016 Pekela Groningen 
30-06-2016 Putten Gelderland 
01-07-2016 Raalte Overijssel 
31-08-2016 Reimerswaal Zeeland 
16-08-2016 Renswoude Utrecht 
22-08-2016 Rhenen Utrecht 
05-07-2016 Ridderkerk Zuid-Holland 
23-09-2016 Rijnwaarden Gelderland 
02-08-2016 Rijssen-Holten Overijssel 
15-08-2016 Roerdalen Limburg 
30-08-2016 Roermond Limburg 
24-08-2016 Rotterdam Zuid-Holland 
06-09-2016 Rozendaal Gelderland 
15-09-2016 Rucphen Noord-Brabant 
20-09-2016 Schijndel Noord-Brabant 
09-08-2016 Schinnen Limburg 
30-08-2016 Simpelveld Limburg 
13-07-2016 Sint-Michielsgestel Noord-Brabant 
01-07-2016 Sint-Oedenrode Noord-Brabant 
01-08-2016 Slochteren Groningen 
07-09-2016 Son en Breugel Noord-Brabant 
01-09-2016 Steenbergen Noord-Brabant 
04-08-2016 Stein Limburg 
18-08-2016 Strijen Zuid-Holland 
30-08-2016 Ten Boer Groningen 
04-07-2016 Terschelling Friesland 
26-08-2016 Tholen Zeeland 
03-08-2016 Tilburg Noord-Brabant 
31-08-2016 Tubbergen Overijssel 
04-07-2016 Twenterand Overijssel 
05-09-2016 Tynaarlo Drenthe 
30-06-2016 Uden Noord-Brabant 
05-09-2016 Urk Flevoland 
02-09-2016 Utrecht Utrecht 
01-09-2016 Vaals Limburg 
28-09-2016 Valkenburg aan de Geul Limburg 
318 Bijlagen 
――― 
Datum Gemeente Provincie 
01-09-2016 Valkenswaard Noord-Brabant 
29-08-2016 Veendam Groningen 
05-09-2016 Veenendaal Utrecht 
30-08-2016 Veere Zeeland 
22-09-2016 Veghel Noord-Brabant 
09-08-2016 Veldhoven Noord-Brabant 
07-09-2016 Venlo Limburg 
29-08-2016 Vianen Utrecht 
26-09-2016 Vlagtwedde Groningen 
04-08-2016 Vlissingen Zeeland 
03-08-2016 Voerendaal Limburg 
31-08-2016 Voorschoten Zuid-Holland 
30-08-2016 Voorst Gelderland 
05-07-2016 Vught Noord-Brabant 
06-09-2016 Waalre Noord-Brabant 
01-09-2016 Waalwijk Noord-Brabant 
15-08-2016 Waddinxveen Zuid-Holland 
04-07-2016 Wassenaar Zuid-Holland 
06-09-2016 Waterland Noord-Holland 
10-08-2016 Weert Limburg 
11-07-2016 Weesp Noord-Holland 
20-09-2016 Werkendam Noord-Brabant 
31-08-2016 West Maas en Waal Gelderland 
12-07-2016 Westerveld Drenthe 
06-09-2016 Westervoort Gelderland 
30-06-2016 Wierden Overijssel 
20-09-2016 Wijdemeren Noord-Holland 
26-09-2016 Wijk bij Duurstede Utrecht 
04-07-2016 Winsum Groningen 
12-09-2016 Winterswijk Gelderland 
03-09-2016 Woensdrecht Noord-Brabant 
15-08-2016 Woerden Utrecht 
04-08-2016 Woudenberg Utrecht 
31-08-2016 Zaanstad Noord-Holland 
01-07-2016 Zandvoort Noord-Holland 
27-07-2016 Zeewolde Flevoland 
14-09-2016 Zoetermeer Zuid-Holland 
06-09-2016 Zoeterwoude Zuid-Holland 
30-06-2016 Zuidplas Zuid-Holland 
18-08-2016 Zutphen Gelderland 
30-06-2016 Zwartewaterland Overijssel 
15-08-2016 Zwolle Overijssel 
  Curriculum vitae 
 
 
Jos Hessels (Maastricht, 1965) studeerde na het behalen van het diploma 
Gymnasium β (1983) politicologie en bestuurskunde aan de – toen nog – Ka-
tholieke Universiteit Nijmegen. Na het behalen van het doctoraaldiploma po-
liticologie (1988) met een scriptie over managementrapportages bij gemeen-
ten volgde hij een postdoctorale opleiding sociaalzekerheidsrecht aan de 
Erasmusuniversiteit Rotterdam en een aantal losse modules in de studielijn 
Nederlands recht aan de Open Universiteit in Heerlen.  
Hij combineerde zijn studie met een groot aantal politieke bestuursfunc-
ties op lokaal, provinciaal en nationaal niveau. Nog tijdens zijn studie politi-
cologie werd hij in 1987 aangesteld als beleidsmedewerker sociale zekerheid 
bij de CDA-Tweede Kamerfractie in Den Haag. In december 1990 werd hij se-
cretaris van de Limburgse werkgeversvereniging (LWV), de vertegenwoor-
diger van werkgeversorganisatie VNO-NCW in deze provincie.  
Na bijna twaalf jaar in de politieke luwte, werd hij in mei 2002 gekozen 
als lid van de Tweede Kamer der Staten Generaal. Ook bij de verkiezingen 
van 2003 en 2006 werd hij – op de CDA-lijst – rechtstreeks in de Kamer geko-
zen. Als Kamerlid waren zijn belangrijkste portefeuilles energie, innovatie, 
ICT, telecom en andere economisch-technische onderwerpen, maar hij was 
ook lid van diverse andere vaste Kamercommissies, zoals Binnenlandse Za-
ken en Koninkrijksrelaties, Onderwijs en Wetenschappen, Europese Zaken en 
Verkeer en Waterstaat. Vanuit zijn Kamerlidmaatschap was hij voorzitter van 
de parlementaire contactgroep Nederland-Duitsland en eerste ondervoorzit-
ter van het Beneluxparlement. In 2008 was hij lid van de Nederlandse delega-
tie bij de algemene vergadering van de Verenigde Naties in New York. 
In maart 2009 werd Hessels tussentijds lid van Gedeputeerde Staten in de 
provincie Limburg. Binnen zijn portefeuille economie besteedde hij veel aan-
dacht aan de realisatie van de triple helix samenwerking in de regio, de door-
ontwikkeling van Maastricht Aachen Airport en de ontwikkeling van breed-
bandinternet, maar ook de toeristische aspecten van zijn portefeuille kregen 
de nodige aandacht. Op nationaal niveau was hij lid van de Task Force Next 
Generation Networks, die in 2010 advies uitbracht aan de regering over de toe-
komst van breedbandnetwerken.  
Na de Provinciale Statenverkiezingen van 2011 – waarbij Hessels zich 
niet kandidaat stelde – werd hij door de Commissaris van de Koningin in 
Limburg benoemd tot waarnemend burgemeester in de gemeente Echt-Sus-
teren. Negen maanden later werd hij door de gemeenteraad van Echt-Suste-
ren voorgedragen als kroonbenoemde burgemeester. In maart 2018 werd hij 
herbenoemd als burgemeester van Echt-Susteren. 
 





In de Serie Staat en Recht van het Onderzoekcentrum voor Staat en Recht* 
zijn verschenen: 
1. J.J.J. Sillen, Rechtsgevolgen van toetsing van wetgeving. Een vergelijkend 
onderzoek naar het Amerikaanse, Duitse en Nederlandse recht (2010) 
2. L.A. Kjellevold Hoegee, Rechtsbescherming tegen bestuurshandelen in 
Nederland, Noorwegen en Zweden (2011) 
3. P.M. van den Eijnden, Onafhankelijkheid van de rechter in constitutioneel 
perspectief (2011) 
4. P.P.T. Bovend’Eert, J.L.W. Broeksteeg, D.E. Bunschoten, D.J. Elzinga, M. 
Herweijer, M.A.D.W. de Jong & H.G. Warmelink, Constitutionele normen 
en decentralisatie. Een evaluatie van Hoofdstuk 7 Grondwet (2011) 
5. H. Broeksteeg & A. Terlouw (red.), Overheid, recht en religie (2011) 
6. M. Laemers, Morren in de marge van de rechtspraak. Klagen over rechters, 
gerechtsambtenaren en de rechterlijke organisatie (2011) 
7. A. Terlouw & K. Zwaan, Tijd en asiel. 60 jaar vluchtelingenverdrag (2011) 
8. F.F. Larsson, De EU-richtlijn over opvang van asielzoekers. 
Opvangvoorzieningen in Nederland en Frankrijk en de rechtsbescherming tegen 
het onthouden van opvang (2011) 
9. J.D.A. den Tonkelaar & K.G. de Vries (red.), Omgangsvormen tussen politici 
en rechters (2011) 
10. R.J.N. Schlössels, A.J. Bok, S.D.P. Kole & A.G.A. Nijmeijer (red.), In de 
regel. Over kenmerken, structuur en samenhang van geschreven en 
ongeschreven regels in het bestuursrecht (2012) 
11. E.L. de Jongh, De rechtsgronden voor nadeelcompensatie in rechtshistorisch 
perspectief (2012) 
12. L.E. de Groot-van Leeuwen & J.D.A. den Tonkelaar (red.), Rechtsvinding 
op veertien terreinen (2012) 
13. P.H.P.H.M.C. van Kempen & M.G.J.M. van der Staak, Een 
meewerkverplichting bij grootschalig DNA-onderzoek in strafzaken? (2013)  
14. P.J.P. Tak, Slachtoffer-dader mediation in het strafrecht (2013) 
15. A. Böcker & A.B. Terlouw (red.), De gelaagdheid van de vreemdelingenregel-
geving in historisch en vergelijkend perspectief (2013) 
                                                             
*  Bezoek www.kluwerstaatsenbestuursrecht.nl/categorie/boeken/ster voor meer infor-
matie over deze serie. 
Serie Staat en Recht 
 
 
16. P.H.P.H.M.C. van Kempen, C.J.M. Klaassen, R.J.N. Schlössels & J.J. 
Dammingh (red.), Hoger beroep: renovatie en innovatie. Het appel in het 
burgerlijk, straf- en bestuursprocesrecht (2014) 
17. S.D.P. Kole, Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden. Een onderzoek naar de 
effectiviteit van het beheerplan, mede in relatie tot andere planfiguren in het 
omgevingsrecht (2014) 
18. P.H.P.H.M.C. van Kempen & M.I. Fedorova, Internationaal recht en 
cannabis. Een beoordeling op basis van VN-drugsverdragen en EU-drugsregel-
geving van gemeentelijke en buitenlandse opvattingen pro regulering van 
cannabisteelt voor recreatief gebruik (2014) 
19. R. Kuiper, Vormfouten. Juridische consequenties van vormverzuimen in 
strafzaken (2014) 
20. A.G.D. Overmars, Codes en convenanten: (zelf)regulering van studenten-
migratie naar Europa (2014) 
21. P.P.J.L. van Peteghem, De Nederlanden en het Vrijgraafschap Bourgondië 
tussen paus en keizer. De rol van het apostolische indult in de staatkundige 
centralisatie en desintegratie onder Karel V (1500-55-58†) (2015) 
22. D.G.J. Sanderink, Het EVRM en het materiële omgevingsrecht (2015) 
23. H. Broeksteeg & R. Tinnevelt (red.), Politieke partijen als anomalie van het 
Nederlandse staatsrecht (2015) 
24. R. Baas, T. Havinga, M. Laemers & H. den Tonkelaar (red.), Rechtspleging 
en rechtsbescherming. Liber amicorum voor prof. dr. Leny E. de Groot-van 
Leeuwen (2015) 
25. J. Sluysmans, S. Verbist & E. Waring (eds), Expropriation Law in Europe 
(2015) 
26. J. Gerards, H. de Waele & K. Zwaan (red.), Vijf jaar bindend EU-Grond-
rechtenhandvest – Doorwerking, consequenties, perspectieven (2015) 
27. P.H.P.H.M.C. van Kempen & M.I. Fedorova, ‘Foreign terrorist fighters’: 
strafbaarstelling van verblijf op een terroristisch grondgebied? (2015) 
28. F. Diepenmaat, De Nederlandse strafbaarstelling van witwassen. Een 
onderzoek naar de reikwijdte en de toepassing van artikel 420bis Sr (2016) 
29. B. de Kam, De intrekking van beschikkingen, mede in Europees en 
rechtsvergelijkend perspectief (2016) 
30. P.H.P.H.M.C. van Kempen & M.I. Fedorova, Internationaal recht en 
cannabis II. Regulering van cannabisteelt en -handel voor recreatief gebruik: 
positieve mensenrechtenverplichtingen versus VN-drugsverdragen (2016) 
31. T. Kraniotis, Het vertrouwensbeginsel bij de interstatelijke samenwerking in 
strafzaken (2016) 
32. D.A.G. van Toor, Het schuldige geheugen? Een onderzoek naar het gebruik van 
hersenonderzoek als opsporingsmethode in het licht van eisen van instrumenta-
liteit en rechtsbescherming (2017) 
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33. M.A.D.W. de Jong, W. van der Woude, W.S. Zorg, J.L.W. Broeksteeg, R. 
Nehmelman, I.U. Tappeiner, H.R.B.M. Kummeling, Orde in de openbare 
orde. Een onderzoek naar verbetering van de toepasbaarheid en inzichtelijkheid 
van het openbare-orderecht (2017) 
34. Th.J. Thurlings, Verhandelbare emissierechten in broeikasgassen. De 
Nederlandse implementatie van het Europees emissiehandelsysteem in de periode 
2013-2020 (inclusief luchtvaart) (2017) 
35. J.H.B. Bemelmans, Totdat het tegendeel is bewezen. De onschuldpresumptie in 
rechtshistorisch, theoretisch, internationaalrechtelijk en Nederlands 
strafprocesrechtelijk perspectief (2018) 
36. S.P. Poppelaars, Het nationale budgetrecht en Europese integratie. De 
juridische consequenties van Europese integratie voor het Nederlandse en het 
Duitse budgetrecht (2018) 
37. G. Pesselse, Verlofstelsels in strafzaken. De toelaatbaarheid van het 
bezwaarvereiste, het verlofstelsel in hoger beroep en het selectiestelsel in cassatie 
onder de mensenrechten op beroep en een eerlijk proces (2018) 
38. L.E. de Groot-van Leeuwen, R.J.N. Schlössels, R.J.B. Schutgens, A.B. 
Terlouw, D. Venema (red.), Het verhaal van de rechter. Rechtspraak in 
verleden, heden en toekomst (2018) 
39. S.M.A. Lestrade, De strafbaarstelling van arbeidsuitbuiting in Nederland. Een 
toetsing op basis van internationale en Europese mensenrechten, anti-
mensenhandelregelgeving en de grondslagen van het strafrecht (2018) 
40. F.S. Bakker, Billijkheidsuitzonderingen. Het wegens bijzondere omstandigheden 
buiten toepassing laten van wettelijke voorschriften in individuele gevallen 
(2018) 
41. R.J.N. Schlössels, B.A. Beijen, A.M.M.M. Bots & J.A.F. Peters (red.), In het 
nu… wat worden zal. Over toekomstig betuursrecht (2018) 
42. J.W.M.M.J. Hessels, Raad zonder raadgevers? Ambtelijke bijstand en  
fractieondersteuning na invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur 
(2018) 
 
